


http://www.fondazionecraxi.org/
http://www.lesfide.org/
mailto:redazione.sfide@fondazionecraxi.org
mailto:segreteria@fondazionecraxi.org
mailto:info@sportnetwork.it


http://www.fondazionecraxi.org/






�����������

�

di Mario Barbi

������
������������ �
��������������
����
����

�



�����������

Con il voto del quattro marzo è andata in frantumi la rappresentazione dell’Italia 

contenta del governo felpato di Paolo Gentiloni e patria di una maggioranza moderata che 

apprezza la piccola ripresa economica in atto, propagata dai cultori della continuità. Lo 

sforzo di convincere gli italiani che il loro voto non sarebbe servito a molto perché tutto 

sarebbe andato avanti più o meno come prima, con “larghe intese” da fare con repentini 

voltafaccia, a dispetto e contro le proposte presentate agli elettori, è stato controproducente. 

Questa soporifera insistenza ha avuto l’e�etto di ra�orzare il voto di rottura che ha premiato 

i due primi arrivati, Movimento 5 Stelle (da solo) e Lega (nel centrodestra): primi arrivati 

ma non vincitori perché nessun partito o coalizione di partiti ha una maggioranza auto-

su�ciente alla Camera e al Senato. Senza accordi politici dichiarati tra forze diverse sarà 

dunque di�cile formare un governo e fare decollare la legislatura. Perciò non sappiamo se 

quella che si inaugura il 23 marzo sarà l’ennesima legislatura di transizione o se sarà una 

legislatura di svolta e di riforme, capace di ricucire la frattura Nord-Sud emersa dal voto e 

di rispondere alla domanda di cambiamento richiesta dal Paese.

Quello che possiamo dire è che non sarà certo una legislatura di continuità come non lo 

fu quella iniziata nel lontano 1979 che, è vero, non avviò la “Grande Riforma” evocata da 

Bettino Craxi nel celebre editoriale de “l’Avanti”, intitolato “VIII legislatura”, ma una netta 

svolta politica la segnò sancendo in via de�nitiva la rottura delle maggioranze di solidarietà 

nazionale e ponendo �ne ad ogni ambiguità neutralista e paci�sta in relazione all’Alleanza 

occidentale. Sia come sia, la XVIII legislatura sarà una legislatura di discontinuità, sia 

che riesca a prendere il largo sia che si incagli ancor prima di uscire dal porto. Certo, 

appesantita come è dal polverone sollevato da una campagna elettorale ‘sporca’ condotta 

nel segno dell’insulto e della di�denza ci vorrà un po’ di tempo perché l’aria si rassereni e 

si capisca in quale misura siano in grado di dialogare e di confrontarsi i protagonisti del 

paesaggio politico nuovo deciso dal voto. La s�da con cui si misurano ora le forze politiche 

è quella di dare all’Italia un governo, autorevole, capace di perseguire l’interesse nazionale 

e di ricucire la frattura delle due Italie e in grado, altresì, di indicare al Paese l’orizzonte di 

un’ampia e condivisa riforma delle istituzioni. Su questo saranno giudicate.

La geogra�a del voto, intanto, ci dice che l’Italia, unita nelle paure e nella domanda di 

sicurezza, è profondamente divisa socialmente e politicamente: c’è un Meridione so�erente e 

disincantato, con propaggini verso il Centro, che ha plebiscitato il M5S che promette sussidi 

e assistenza e c’è un Nord fatto di imprese e di attività produttive, con propaggini verso il 

Centro, che ha votato massicciamente il centrodestra con i suoi obiettivi di riforma �scale 

(�at-tax), e�cienza amministrativa e burocratica e s ostegno alle imprese. Tra questi mondi 

inquieti e scontenti si colloca, chiamiamolo così, per sempli�care, l’universo minoritario 

degli appagati, rappresentati da un Pd assai ridimensionato, che ha i propri punti di forza 
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nelle enclavi tosco-emiliane e in alcuni centri delle aree metropolitane. Quale risposta politica 

potrà e saprà dare la legislatura che comincia a questa complessa realtà socio-economica?

Sulle maggioranze di governo possibili ci limitiamo a qualche considerazione politica e 

a qualche calcolo aritmetico. Le tante evocate larghe intese Pd-Fi non hanno i numeri. La 

cosiddetta alleanza sovranista tra M5S e Lega avrebbe i numeri, ma è politicamente di�cile sia 

per gli interessi sociali contrastanti rappresentati sia per il costo che avrebbe per i contraenti. 

L’alleanza anti-Berlusconi e anti-Salvini formata da  M5S, Pd e LeU è non solo di�cile da 

comporre politicamente ma richiede una compattezza del Pd, di cui servirebbero tutti i voti al 

Senato e quasi tutti alla Camera, che non è a�atto certa. L’altra alleanza teoricamente possibile 

è quella tra centrodestra e Pd, che è politicamente non meno di�cile da comporre, ma che si 

potrebbe fare con un Pd che perda qualche pezzo. Lo scenario di una maggioranza di tutti, o 

quasi tutti, per un governo di scopo o di unità nazionale è al momento imprevedibile e non 

potrebbe che essere l’esito di un processo di discussione e/o di eventi che de�niscano priorità 

condivise e convergenze di cui non si vedono i presupposti. Va sottolineato che ai nastri di 

partenza di questa caccia alla maggioranza nel labirinto parlamentare, il centrodestra, nella 

misura in cui resta compatto, può fare valere il primato dei voti e dei seggi. In questa breve 

ricognizione conviene in�ne segnalare che un’eventuale maggioranza dei 2/3 necessaria per 

revisioni costituzionali secondo l’art. 138 non soggette a referendum può essere raggiunta solo 

mettendo insieme centrodestra e M5S, oppure, M5S, Pd e una delle due maggiori formazioni 

del centrodestra, ma non può invece essere raggiunta dal centrodestra o dal M5S con il solo Pd.  

Chiediamoci allora che cosa sarebbe utile fare per dare un senso alla legislatura e 

ragioniamo come se le forze politiche presenti in Parlamento fossero capaci di guardare oltre 

al loro naso e di liberarsi da alcuni dei vincoli che si sono auto-imposti. Diremo subito che 

le nostre preferenze vanno alla costruzione di una piattaforma essenziale per il Paese e che 

riassumiamo in quattro punti: i) apertura di un proc esso costituente per dare stabilità e forza 

al governo, rifondare il rapporto stato e territori e riformare la giustizia; ii) cambiamento di 

rotta nella politica europea, mettendo al primo posto l’interesse di milioni di italiani a non 

�nire nel vagone di coda e chiarendo a Bruxelles che senza un salto di qualità politica la 

crisi dell’Unione si aggraverà; iii) rilancio della crescita nazionale con una sensibile riduzione 

della pressione �scale, una spesa pubblica più e�ciente, salari più elevati e un forte piano 

di investimenti pubblici e privati; iv) ricostruzion e delle strutture democratiche favorendo il 

rilancio di partiti moderni e di forme di partecipazione democratica. 

Si dirà che questa piattaforma è irrealistica e che non ci sono le condizioni per realizzarla. 

Può darsi, ma è un modo di interpretare la discontinuità richiesta dagli elettori ed è più 

realistica di chi fa �nta di niente e si augura che gli italiani vengano richiamati all’ordine solo 
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da discipline e vincoli esterni. In questo senso la prima discontinuità di cui c’è bisogno riguarda 

i “luoghi comuni” del discorso pubblico. È allora il momento di fare qualche ri�essione politica 

innovativa sulle “fratture” vere e presunte del quadro politico. 

Suggeriamo di evitare di scomporre il Parlamento secondo le linee “apertura/chiusura” 

ed “europeismo/sovranismo” che sono andate per la maggiore in campagna elettorale e che 

si sono venute distillando nel corso della lunga crisi. Nessuno (o quasi) vuole rinunciare ai 

vantaggi della società aperta, alla libertà, alla certezza del diritto, al pluralismo e al mercato 

come invece suggeriscono coloro che vorrebbero escludere dall’area di governo Lega e FdI 

bollati come partiti nazionalisti, estremisti, populisti e anti-sistema e includervi invece 

il M5S improvvisamente redento dalle accuse di movimento populista e anti-sistema che 

gli stessi maitre-à-penser gli rivolgevano �no a ieri. Società aperta non signi�ca assenza 

dello Stato, insicurezza, anarchia, scorribande predatorie di tipo economico o �nanziario, 

“tribalizzazione” della società ed equiparazione relativista di valori e disvalori. Non è saggio 

opporre la società aperta e il suo cosmopolitismo identitario alle identità storiche e culturali 

del nostro universo di civiltà, come se dare peso a queste ultime o proporsi di tutelarne la 

realtà fosse sinonimo di chiusura, regressione e reazione. Si tratta non di chiudersi bensì di 

ride�nire la nozione di società aperta, correggendo gli esiti socio-economici e geo-politici 

negativi per l’occidente di una globalizzazione che ha tradito buona parte delle sue promesse 

e che è andata fuori controllo. 

Stessa cosa per la coppia “europeismo/sovranismo”. Nessuno (o quasi) pensa che si debbano 

voltare le spalle all’Europa, abbandonare l’euro e negare l’interdipendenza che fa dell’Italia 

un nodo di una rete le cui maglie si dispiegano nel vecchio continente, nel Mediterraneo e nel 

mondo. Sapendo che inter-dipendenza non è dipendenza (se no, se non ci fosse un problema 

di “dipendenza” perché ci preoccuperemmo della sicurezza energetica o alimentare?). Quello 

che non è più accettabile è che l’Italia rinunci a fare valere il proprio interesse nazionale (in 

campo economico e non solo) e lo subordini senza condizioni a un presunto superiore interesse 

della costruzione europea che, alla prova dei fatti, è invece l’interesse derivante da un gioco 

di forza tra alcuni Stati membri che hanno l’abitudine di decidere per gli altri in un ristretto 

direttorio. Osserviamo peraltro che i critici del “sovranismo” sono di regola a favore di una 

nuova e costruita “sovranità europea” così che ad essere in discussione e quali�cato come 

negativo non è il concetto di “sovranità”, di cui anzi si lamenta l’assenza e si auspica l’epifania, 

bensì solo la sua dimensione nazionale insu�ciente. Ora poiché sovranità senza democrazia 

è dominio e poiché la maggiore integrazione europea che in tale sovranità dovrebbe sfociare 

va invece nella direzione opposta a quella democratica e procede per avanzamenti settoriali 

(funzionali) che, se va bene, danno luogo a “governi” tecnocratici (diretti da regole presunte 

neutre) o, se va male, danno luogo a “governi” del più forte, è bene fare della cautela e della 
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prudenza il metodo da seguire nella politica europea. Per questo va respinta l’idea che il 

campo si divida tra europeisti e anti-europeisti. Il campo semmai si divide tra euro-ortodossi 

ed euro-critici, disposti, questi ultimi, a percorrere vie nuove per sviluppare l’Europa ma 

ben decisi a non cedere sovranità se non a organi democraticamente eletti. L’alternativa in 

Europa non è tra europeismo e “sovranismo” bensì tra euro-democrazia ed euro-tecnocrazia. 

Apertura dunque a discutere di Unione politica con un governo sovrannazionale espresso da 

un Parlamento democratico che abbia poteri �scali, ma cautela invece in un negoziato tutto 

tecnico che discuta di come commissariare la �nanza pubblica e il sistema bancario del nostro 

Paese (rinviamo ai contributi di Savona, Tria e De Mattia). Su questo il Parlamento nazionale 

e gli italiani saranno chiamati a discutere nei prossimi mesi, anche in vista delle elezioni 

europee dell’estate 2019.

Se di "fratture" bisogna parlare, cioè di concezioni inconciliabili, queste riguardano, 

in questa fase, la concezione della democrazia e del suo funzionamento. C’è una faglia nel 

Parlamento e nel Paese tra chi pensa che non vi sia alternativa alla democrazia rappresentativa, 

rinnovata anche nelle sue fondamenta costituzionali, ma pur sempre radicata nei principi dei 

diritti fondamentali di ciascuno e nella separazione dei poteri, e coloro che invece perseguono 

l’obiettivo di “superare” la democrazia rappresentativa con uno schema “roussoviano” di 

democrazia diretta da piccolo cantone svizzero ma aggiornato dalla ideologie della “Silicon 

Valley”, che vogliono che tecnologia e mercato rendano superata la democrazia liberale e 

obsolete le assemblee elettive . Ci pare che l’esito di queste pulsioni non conduca all’utopia della 

democrazia diretta e istantanea ma a una forma di autoritarismo, che si evolve in senso cinese 

dove il Partito dispone dei “big-data” messi a disposizione dalle società digitali (compreso 

quelle occidentali che vogliono lavorare in quel “mercato”, come Apple) e li usa per “pro�lare” 

i sudditi e dare loro le pagelle, conferendo premi e sanzioni. Nella versione italiana, questo 

movimento si alimenta di un “moralismo giustizialista” che dal deragliamento del ’92-’93 non 

cessa di pervadere di sé tutti gli ambiti della sfera pubblica, si vanta di delegare alle Procure 

la selezione del personale politico e pretende di porre alla base della politica un’”antropologia 

angelicata” che nega che la politica sia terreno di scontro e di composizione di interessi e di 

passioni mentre la vuole come ambito in cui si esercitano disinteresse e buoni sentimenti. 

Come una tale concezione della politica tracimi facilmente nella sua criminalizzazione e nel 

rimedio di una democrazia autoritaria con componenti più o meno totalizzanti è nell’ordine 

delle cose. E questo sì dovrebbe essere un terreno di scontro ideologico e culturale da coltivare 

e da praticare. 

Nel momento che precede l’inizio vero e proprio della legislatura occorre fare un passo 

indietro per mettere a fuoco il tema costituente che è centrale nella nostra piattaforma, al pari 

delle riforme economiche necessarie a fare crescere il Paese. 
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Uno sguardo al passato ci dice che la legislatura scorsa, dominata oltre il lecito dal Pd 

del 25 per cento dei voti e condotta nel solco dell’ortodossia europeista, è stata segnata da 

una data spartiacque: il 4 dicembre 2016 quando il 60 per cento degli elettori respinse nel 

referendum il pasticcio costituzionale confezionato dal governo Renzi e da lui fortemente 

voluto. I promotori della riforma hanno continuato a dire – e non smettono di recriminare - 

che quella è stata un’occasione perduta e che il treno delle riforme non passerà più per molto 

tempo. Nel vasto e variegato fronte del "no", gli auto-nominati custodi della Carta, �eramente 

contrari a una revisione profonda della Costituzione, hanno invece cercato di accreditare la 

tesi che il ri�uto della brutta riforma Renzi equiva lesse all’opposizione della maggioranza 

degli italiani a qualsiasi riforma e fosse di segno nitidamente conservatore. 

Sono due bugie. Non si trattò di un’occasione perduta, ma di uno scampato pericolo. E, 

secondo punto, almeno la metà dei "no" (se facciamo i conti sulla base delle indicazioni di 

voto dei partiti) era contro quella riforma ma era a favore di cambiamenti anche ben più 

radicali, ma coerenti, della Carta Costituzionale (vale a dire: per uno stato più federale e per 

un governo forte e stabile). D’altra parte, proprio i due referendum per l’autonomia celebrati 

in Lombardia e in Veneto successivamente al 4 dicembre 2016 stanno lì ad indicare che sono 

molti gli italiani che desiderano il cambiamento (in questo caso indicando una direzione 

opposta a quella imboccata dal governo Renzi) e che le occasioni di partecipazione vengono 

colte in misura assai superiore alle attese, anche quando il potere che si esercita è meramente 

consultivo. Quindi: il treno delle riforme può rimettersi in moto in ogni momento. Bisogna 

soltanto imparare dagli errori fatti �nora: che sono tanti e ricchi di lezioni (rinviamo in 

proposito ad Antonini e Guzzetta). 

Uno degli errori da non ripetere è quello di attendersi dalla legge elettorale cose che 

non può dare. E’ possibile che, più o meno strumentalmente, per indirizzare gli sviluppi del 

processo politico post-elettorale si sostenga che la prima questione da a�rontare è la legge 

elettorale. E si dirà che ciò è necessario per produrre maggioranze e dare stabilità ai governi. 

Non è vero. Non del tutto. Le leggi elettorali sono formule che servono a trasformare i voti 

in seggi. E certo servono, anche, per indirizzare i comportamenti dei partiti e in�uenzare le 

scelte degli elettori. Ma da sole non bastano né ad assicurare maggioranze, né ad assicurare 

che gli elettori si comportino secondo i desideri di qualcuno né tanto meno a dare stabilità 

ai governi. Gli ultimi 25 anni di storia italiana dimo strano esattamente questo. A meno che 

non si voglia dire che il partito (il partito, non la coalizione di partiti) che prende un voto 

più degli altri ha la maggioranza assoluta dei seggi in entrambe le Camere (soprassedendo 

sul bicameralismo e sulla diversità del corpo elettorale di Camera e Senato) e che gli eletti 

decadrebbero ove facessero venire meno la loro �ducia al governo (rendendo quindi vano 

l’art. 67 della Costituzione), nessuna legge elettorale che segua un principio logico accettabile 
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(proporzionale, maggioritaria o mista che sia) e che sia coerente sarebbe di per sé in grado 

di assicurare una maggioranza e men che meno un governo stabile (rinviamo su questo, e 

non solo su questo a Pasquino). Questo è vero non soltanto in Italia. Si pensi alle vicende del 

Regno Unito, della Spagna, della Germania e anche delle Francia nella fase della V Repubblica 

che precedette l’allineamento (ma non la sovrapposizione) della durata dei mandati e 

dell’elezione del Presidente della Repubblica e dell’Assemblea Nazionale. La legge elettorale è 

importantissima per i rapporti elettori-partiti e c ittadini-istituzioni, ma non assicura da sola 

né maggioranze né stabilità. Chi riconosce che occorre dare più forza ai governi e assicurarne 

la stabilità, e che questa è la priorità, deve ammettere che il vero problema è la forma di 

governo e che è dalla forma di governo che è opportuno fare discendere la legge elettorale. E il 

problema della forma di governo è un problema di Costituzione: se non si interviene lì non si 

arriva a nulla. Proprio questo è stato uno dei difetti maggiori della riforma Renzi: pretendere 

di dare stabilità e forza ai governi (con il superamento del bicameralismo paritario e con 

una legge elettorale indifendibile) senza correggere nulla degli articoli della costituzione che 

disciplinano i poteri del Capo dello Stato, i poteri del Presidente del Consiglio e del Consiglio 

dei Ministri ed i rapporti tra governo e Parlamento (se non per l’iter legislativo, che veniva 

più complicato che sempli�cato). Questo è uno degli insegnamenti più importanti della nostra 

storia recente. 

Avviare un processo costituente non sarà facile. Prima ancora che un’intesa sul merito 

occorre un certo “clima”, un minimo di �ducia e rispetto tra forze politiche diverse e tra 

loro alternative. Inutile nascondersi come al momento sia più plausibile scommettere sulla 

s�ducia che sul contrario. Ma a volte sono le circostanze, aiutate certo dall’iniziativa di chi 

vede più lontano, a consentire il superamento di barriere e ostacoli ritenuti invalicabili. Le 

circostanze spingono, a nostro avviso, perché si riconosca che la Costituzione ha bisogno di un 

profondo restauro. L’intesa andrà cercata sia sul metodo che sul merito (in proposito si riveda 

il messaggio alle Camere di Cossiga). Sul metodo ci sono due strade: i) cambiamenti puntuali 

con l’art. 138 e referendum di veri�ca che può essere reso super�uo da maggioranze quali�cate 

di 2/3 di entrambe le Camere, oppure, ii) un percorso costituente con legge costituzionale, da 

approvare con le modalità dell’art. 138, che de�nisca i modi e l’ampiezza della revisione. La 

nostra preferenza è per un percorso costituente e per un esito presidenzialista della revisione 

(rinviamo a Gervasoni). 

Ad almeno un’obiezione che certamente ci verrà mossa vogliamo ribattere subito. Ci 

diranno che non c’è accordo tra i partiti nel merito e che quindi non si può fare proprio 

niente. È possibile che tra i partiti regni il disaccordo, ma non è vero che non si possa fare 

niente. Si può fare molto seguendo l’esempio dell’immediato dopo-guerra quando in un 
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Paese occupato e rimasto diviso negli ultimi due anni di guerra, con partiti che ancora non 

si erano misurati con il consenso elettorale e con una dinastia delegittimata e pericolante, si 

confrontavano sulla forma istituzionale da dare al nuovo Stato sostenitori della monarchia e 

sostenitori della Repubblica. C’era intesa sul bisogno di darsi una Costituzione che sostituisse 

l’antico Statuto Albertino e sulla necessità di eleggere una Costituente a su�ragio universale 

(con il voto esteso per la prima volta anche alle donne), ma non c’era a�atto intesa sulla forma 

istituzionale da dare allo Stato: monarchia o repubblica? C’era uno stallo. Allora, su questo 

punto delicatissimo, l’intesa fu raggiunta sul metodo: referendum istituzionale con la scelta 

demandata al popolo nel momento stesso in cui si sarebbe proceduto ad eleggere l’Assemblea 

costituente. Fu una scelta saggia e straordinariamente lungimirante. Perché le forze politiche 

che da ormai quasi quaranta anni dibattono, convenendo in principio, sulla necessità di 

aggiornare la Costituzione e di intervenire sulla forma di governo, ma dissentendo nel merito, 

non consentono ai cittadini di sciogliere il nodo nel quale sono aggrovigliati? La strada c’è. 

Anzi ce ne è più di una. Nella XVI legislatura, soltanto per fare un esempio, in Senato si 

arrivò a discutere in aula di un progetto che proprio questo prevedeva: elezione a su�ragio 

universale di una Commissione costituente e referendum di indirizzo sulla forma di governo 

(si veda in appendice). Si dice che il rischio di lasciare la vecchia Costituzione senza avere la 

certezza di farne una nuova sarebbe molto grande, come tagliarsi i ponti alle spalle e inoltrarsi 

in una terra incognita. Certo, qualche rischio può esserci. Ma la risposta potrebbe essere che, 

a questo punto, con tutta l’esperienza di insuccessi e fallimenti che abbiamo accumulato, 

qualche rischio non possiamo non correrlo.

Per concludere. Un esecutivo che ricomponga l’unità della Nazione e governi con l’appoggio 

e la spinta della parte più avanzata del Paese, in discontinuità con le politiche del quinquennio 

precedente, nonché l'avvio di un processo costituente che trovi la sua base nell'intero arco delle 

forze politiche rappresentate in Parlamento e che abbia  nei cittadini il suo arbitro: ecco i 

nostri auspici per il Paese ed ecco il nostro augurio per la XVIII legislatura.
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Colloquio con Gianfranco Pasquino: 8 febbraio 2018
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 A proposito di archeologia, 

Professore. Abbiamo il messaggio in materia 

di riforme costituzionali che l’allora Capo 

dello Stato, Francesco Cossiga, inviò alle 

Camere il 26 giugno del 1991… 

 Fu una delle discussioni più 

assurde che si possano immaginare. Forse 

perché i parlamentari, o per lo meno una 

parte di essi, in realtà non discuteva del 

contenuto del messaggio, ma aveva come 

obiettivo Cossiga. Ad esempio, vi è un 

episodio che hanno dimenticato di scrivere 

nei necrologi di Stefano Rodotà (deputato, 

tra i dirigenti del PDS - di cui era allora 

Presidente – che promosse la messa in stato 

di accusa di Francesco Cossiga per attentato 

alla Costituzione, ndr). Ricordate? Cossiga 

- che parlava molto bene l’inglese - va in 

Irlanda e si mette ad interrare delle piantine. 

Ad un certo punto, ai giornalisti presenti, 

dice: “Chissà se l’on. Rodotà saprebbe 

piantarle…”. Rodotà replica: “Ho dedicato 

tutta la mia vita agli studi”. Una discussione 
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surreale, non trovate? Beh, subito dopo, però, 

scrive l’impeachment…

 È un passaggio interessante. Cossiga 

scrive il messaggio e lo invia alle Camere 

un paio di settimane dopo la celebrazione 

del Referendum sulla preferenza unica del 

9 giugno 1991. Siamo nel passaggio cruciale 

che porta alla delegittimazione dei partiti 

ed il messaggio presidenziale si inserisce 

in quel contesto proponendo al Parlamento 

una discussione che sostanzialmente 

ri�uta…

 Sì! Esattamente così…

 Rileggendo quel messaggio viene 

da dire che, in fondo, Cossiga aveva già 

individuato tutte le matrici delle discussioni 

che si svilupperanno negli anni a venire e 

che caratterizzano ancora i nostri giorni. 

Proprio per questa ragione quel testo ci 

consente di addentrarci nella discussione di 

ampio respiro che vorremmo fare oggi…

 …una discussione di tipo storico 

archeologico! 

 Non solo. Anche e soprattutto di tipo 

prospettico. È necessario capire le ragioni 

per cui le riforme costituzionali non si sono 

fatte né nella cosiddetta “prima Repubblica” 

che pure, nei partiti che la componevano, 

aveva grande consapevolezza della loro 

necessità, né tantomeno nella “seconda 

Repubblica”, nel cui corso il tema è stato 

assai presente.

 Premetto che ho grande rispetto per 

gli archeologi che fanno un lavoro molto 

utile, poiché ricercano le radici di quello 

che siamo stati e, spesso, trovano qualcosa 

di cui non ci ricordavamo più e che è utile 

rammentare. Ho, invece, molto meno 

rispetto per gli astrologi che possono essere 

talvolta anche molto divertenti, soprattutto 

quando si avventurano in previsioni che poi, 

puntualmente, si rivelano sbagliate. 

Già a metà della prima fase repubblicana 

si era di�usa una certa consapevolezza 

sulla necessità di varare riforme di 

‘ammodernamento’ delle nostre istituzioni. 

La questione emerge nell’agenda politica per 

iniziativa di Bettino Craxi, che parla di una 

‘Grande riforma’. Era quella una fase in cui 

il leader socialista mirava a staccare il PCI 

dalla DC e, forse, a creare una democrazia 

bipolare dell’alternanza, anche se in merito 

si possono avere opinioni molto diverse. A 

questo intendimento del leader socialista fece 

seguito – cosa che mi sembra assai utile da 

segnalare - un libro di Giuliano Amato,“ Una 

riforma per la Repubblica” (Il Mulino 1980, 

ndr), che risentiva dell’in�uenza degli 

avvenimenti in Francia e di quanto sarebbe 

poi lì accaduto a stretto giro (l’elezione di 

François Mitterrand nel 1981, ndr). 

Si delinea, così, un progetto che era 

sostanzialmente realizzabile nel contesto 

italiano, poiché la prima Repubblica era nei 

fatti assai simile alla IV Repubblica francese: 

una democrazia parlamentare, con poteri 

di�usi e basata su un sistema partitico, che 

aveva come protagonisti un grande Partito 

Comunista, un ‘centro’, che però in Italia 

era molto più forte di quello francese, ed un 

Partito Socialista, che, invece, era assai più 

forte di quello italiano. Era quindi pensabile 

che la trasformazione semi-presidenziale 

avvenuta in Francia potesse essere 

realizzabile anche nel contesto italiano. 

Il passaggio cruciale in cui si avvia 
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parlamentarmente una discussione sul tema 

delle riforme costituzionali è, naturalmente, 

la Commissione Bozzi (24 novembre 1983 

– 1 febbraio 1985, ndr) dove però – e qui 

nascono le complessità - il Partito Socialista 

è il partito di Craxi, con il suo leader che 

in quel momento è il Capo del Governo ed 

quindi disponibile soprattutto ad interventi 

tesi a ra�orzare i poteri del Presidente del 

Consiglio, ma meno disponibile a qualsiasi 

altro tipo di operazione. 

A suo tempo, feci parte della Commissione 

Bozzi che mi diede improvvisa e molto 

meritata (sic!) notorietà. Sostenni la tesi che 

c’erano due tipologie di ‘riforme’ possibili: 

o ‘riforme  partigiane’, con 

ciascun partito che avanza le 

proposte che più preferisce e 

che, per di più, gli procurano 

un vantaggio politico; oppure, 

‘riforme sistemiche’, ossia 

quelle ‘riforme’ possibili che 

intervengono sul sistema e lo 

migliorano.

 Quali erano le 

dinamiche all’interno della 

Commissione?

 In Commissione Bozzi un po’ tutti 

ragionavano secondo il modello delle ‘riforme 

partigiane’. Ricordo che la Democrazia 

Cristiana avanzò una qualche proposta di 

‘sistema’ grazie al fatto che il Portavoce era il 

mio caro collega, Roberto Ru�lli (Professore 

ordinario di Storia Contemporanea alla 

Facoltà di Scienze Politiche dell’Università 

di Bologna, senatore nella IX e X legislatura,  

ucciso dalle Brigate Rosse il 16 aprile 1988, 

nella sua casa di Forlì, ndr), anche se quei 

tentativi si scontrarono all’interno della 

stessa DC con la volontà di tutelare il ruolo 

di questa all’interno del sistema. L’unico che 

ragionava ‘come me’ e ‘con me’, seppur per 

ragioni diverse dalle mie, era il mio collega 

Senatore Eliseo Milani (Sinistra Indipendente, 

già deputato del Pci, co-fondatore de “il 

Manifesto” e poi dirigente del Pdup, ndr). 

In conclusione, la Commissione produsse 

documenti che sono ancora oggi utili da 

leggere, ma di cui il Parlamento non tenne 

conto. Voglio però ricordare un aspetto che, 

seppur possa apparire banale, è a mio avviso 

importante. Il Presidente della Commissione 

(Aldo Bozzi, esponente del PLI da cui prede 

nome la Commissione, ndr) era un signore 

romano molto bravo a valutare 

il numero di preferenze che 

avrebbe ottenuto alle elezioni, 

ma dotato di scarsissimo potere 

politico. Il paradosso è che se 

Amintore Fanfani, che avrebbe 

voluto essere il Presidente 

di quella Commissione 

Bicamerale, lo fosse davvero 

diventato, avremmo avuto 

qualcosa di molto più 

pirotecnico e forse incisivo, 

perché il leader aretino avrebbe avuto tutto 

l’interesse di a�ermarsi con il conseguimento 

di alcuni risultati chiari. Bozzi, invece, fu un 

signore che presiedette la Commissione con 

stile e garbo, ma senza darle nessuna spinta 

propulsiva.

 Ricapitoliamo. La Commissione Bozzi 

lavora dal 30 novembre 1983 �no al 1° 

febbraio 1985 e consegna al Parlamento una 

relazione che resta ‘lettera morta’, visto che 

la legislatura, che ha una scadenza quasi 

naturale, si conclude nell’estate del 1987. 

Quindi, questo lavoro resta ignorato…  
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 Si, istituzionalmente tutto si conclude con 

voto �nale in Commissione sulle relazioni, 

anche se seguiterà per lungo tempo un 

dibattito su quotidiani e settimanali...

 La relazione conclusiva della 

Commissione Bozzi fu approvata dai gruppi 

DC, PSI, PRI, PLI con l’astensione del 

gruppo comunista e socialdemocratico. 

Votarono invece contro Movimento 

Sociale, Democrazia proletaria, Sinistra 

indipendente - di cui lei faceva parte 

-  ed Union valdôtaine. Ci furono, inoltre, 

sei relazioni di minoranza. Possiamo 

dire che il risultato di quei lavori non fu 

propriamente una prova di coesione e di 

compattezza, nonostante la ‘relazione di 

maggioranza’ indicasse come obiettivi di 

una riforma costituzionale la revisione del 

bicameralismo paritario, maggiori poteri 

al Capo dell’esecutivo, la �ducia congiunta 

delle due Camere da esprimere in seduta 

comune. I temi erano stati posti, ma ci fu un 

forte blocco politico... 

 Si, è vero. Voglio però innanzitutto 

ricordare che all’interno del gruppo ‘Sinistra 

indipendente’ avevamo idee diverse: al 

Senato c’eravamo Milani ed io; alla Camera 

Rodotà. Quest’ultimo, tra l’altro, pensava di 

essere più importante di noi e che quindi 

dovesse essere il ‘capo’ in bicamerale. 

Circostanza, questa, che ci portò a fargli 

‘notare’ che appartenevamo a gruppi distinti 

e che per giunta non eravamo neanche un 

partito. 

Ad ogni modo, secondo noi - gruppo di 

‘Sinistra indipendente’ al Senato - mancavano 

due punti rilevanti che determinarono il 

nostro voto contrario: uno, era l’ampliamento 

degli strumenti di partecipazione popolare, 

quindi una revisione totale dell’istituto 

referendario; l’altro, era la legge elettorale. 

Noi eravamo per cambiare il meccanismo 

elettorale, mentre i gruppi che avevano votato 

la mozione di ‘maggioranza relativa’ (sic!) non 

erano favorevoli ad una modi�ca, al netto di 

qualche piccolo aggiustamento. Questo per 

noi faceva la di�erenza. Ma, a mio avviso, 

il dato più importante del voto �nale fu 

l’astensione del PCI.

 Restiamo sulla legge elettorale. Non 

fu fatto nessun tentativo in Commissione 

per provare a superare le ‘divergenze’ in 

materia?

 Ru�lli, con alcuni altri democristiani, 

propose un ordine del giorno sul sistema 

elettorale tedesco che, tra l’altro, dopo 

fortissime pressioni, decisi di sottoscrivere 

anch’io dichiarandolo ‘second best’. In 

sostanza, la mia preferenza restava per una 

legge elettorale in senso francese e, solo in 

subordine, in assenza dell’approvazione di 

questa, potevo considerare il sistema tedesco. 

Proprio su quest’ultimo modello c'era grande 

convergenza, tant’è che sull'ODG votò a 

favore anche Augusto Barbera (Professore 

emerito di diritto costituzionale all’università 

di Bologna, deputato del PCI – PDS dalla 

VII alla XI legislatura, giudice della Corte 

Costituzionale, ndr). Questo fu un punto 

d’incontro, ma per noi non era su�ciente. 

Tant’è che Eliseo Milani ed io redigemmo una 

relazione di minoranza.

 So�ermiamoci ancora su Craxi, sulla sua 

intuizione dell’ineludibilità di una ‘Grande 

riforma’ ma, soprattutto, sulla impossibilità 

che questa prenda il largo a causa degli 

ostacoli che incontra. Vale la pena ri�ettere 
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sulle divisioni a ‘sinistra’ che non saranno 

superabili - checché se ne dica - almeno �no 

all’’89, e di come Craxi diventi in qualche 

modo prigioniero del sistema: da un lato, c’è 

una ‘divisione’ che non può essere superata 

nelle condizioni internazionali date e, 

dall’altro, c’è l’incalzare di una Democrazia 

Cristiana che cerca di portarlo nel proprio 

campo inibendogli la capacità di sviluppo 

di una proposta alternativa.  Come si 

ri�ette questo gioco politico su un disegno 

di riforma che sarebbe nell’interesse del 

Paese?

 Se non ricordo male, Craxi inizia a 

sostenere la necessità di una “Grande 

Riforma” in un giorno del 1978, da Madrid: 

una dichiarazione che suona come un fulmine 

a ciel sereno. Sebbene dentro la DC ci fossero 

persone disposte a riformare la Costituzione, 

il PCI non poteva accogliere con favore 

una simile proposta. Uno dei meriti che i 

comunisti rivendicavano era proprio quello 

di aver ispirato e partecipato attivamente 

alla stesura del dettato costituzionale, ed 

accettarne una revisione di ampia portata 

diventava per loro assai complicato. 

Le intenzioni di fondo di Craxi, poi, 

avrebbero anche potuto essere condivisibili, 

ma non venivano declinate concretamente e 

così, nella fase in cui eravamo in Commissione 

Bozzi e Craxi era a Palazzo Chigi, tutti 

percepivano i suoi intenti come un mero 

tentativo teso ra�orzare il potere del Capo 

del Governo.  Invece, oltre a questo aspetto, 

ci sarebbero state moltissime altre questioni 

su cui poter intervenire e che la relazione di 

maggioranza relativa proponeva. 
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Ma c’è un altro aspetto. Per una parte della 

DC il problema era quello di tenere a bada il 

Partito Comunista. E, infatti, non a caso, la 

questione di maggior rilievo era quella posta 

da Ruffilli, che teorizzava la necessità di 

creare una cultura della ‘coalizione’. Se tutto 

questo vi suona assolutamente moderno, è 

cosi! Ma fondamentalmente, dietro questa 

tesi, si celava un tema cruciale: il partito più 

forte, formata la coalizione, avrebbe avuto il 

diritto, e forse anche il dovere, di indicare il 

Presidente del Consiglio. 

Questa prospettiva era naturalmente 

e largamente condivisa dalla DC e da 

Ciriaco De Mita, ma era invisa ai socialisti. 

Dopodiché, in Commissione Bozzi, i 

rappresentanti PSI fanno una ‘battaglia’ 

di rottura delle proposte più o meno 

innovative. I protagonisti erano anche 

persone molto capaci, come, per esempio, 

Gino Giugni. In sostanza, se uno va a 

leggere le posizioni dei socialisti vede che 

questi sostenevano la linea che potremmo 

riassumere con ‘mi sta bene lo status quo, 

tranne rafforzare il Capo del Governo’.  

Questa, secondo me, non era una strada 

che si poteva percorrere, perché bisognava 

procedere, per esempio -  cosa che Craxi 

non voleva fare - riducendo il numero 

dei parlamentari o abolendo la seconda 

Camera. Una parte dei membri della 

Commissione tuttavia era favorevole non 

solo alla trasformazione del bicameralismo, 

ma proprio all’abolizione di una Camera. 

Noi, ‘Sinistra Indipendente’ al Senato, 

eravamo favorevoli a questa seconda 

opzione, e credo che lo stesso Rodotà lo 

fosse. Ma su questo punto Craxi non era 

d’accordo, perché ciò avrebbe portato ad 

una perdita di spazio politico per il Partito 

socialista. 

 Il PSI però metteva sul tavolo il tema del 

presidenzialismo…

 Si, ma in Commissione fa capolino in 

modo molto limitato. Anche perché era 

declinato in maniera vaga: cosa signi�cava? 

Un Presidente all’americana o il Presidente 

alla francese? E su questo punto, io, non 

ricordo che ci siano state delle precisazioni 

da parte dei socialisti.

 Possiamo dire che con Craxi c’è l’avvio 

di una discussione, c’è l’evocazione di un 

disegno, mentre il dibattito in Commissione 

Bozzi si svolge su un altro piano, mentre 

contemporaneamente l’esecutivo avanzava 

con iniziative di altro genere. Non ci sono 

degli scollamenti piuttosto forti?

 Sostanzialmente c’era l’idea che Craxi 

volesse apparire come un innovatore, con 

democristiani e comunisti rilegati al ruolo 

dei conservatori. Incidentalmente fu così, 

ma la sfida era di natura politica: “vi faccio 

vedere che io sono per cambiare tutto, 

mentre voi non cambiereste niente”. Dopo di 

ché Craxi introduce una sfida al bipolarismo 

dei due partiti dominanti: la DC ed il PCI. Il 

primo dominava l’opposizione; il secondo 

l’area di governo. Ma il bipolarismo vero 

è tutt’altra cosa, tant’è che quando oggi lo 

decliniamo - anche se ormai anche quel 

tempo sembra essere passato - intendiamo 

una coalizione di centrodestra che sfida una 

coalizione di centrosinistra per la guida del 

governo del Paese.  Ma nel momento in 

cui Craxi teorizzava questa sfida, tutti, io 

compreso, pensavamo che dovesse porsi 

l’obiettivo di costruire il 'polo di sinistra' 

e che però, per farlo, non potesse sfidare 

frontalmente i comunisti, che erano più 
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forti e che erano naturalmente fermi su 

alcune posizioni. In sostanza, pensavamo che 

avrebbe dovuto costruire quel tipo di riforma 

attraverso un rapporto con il PCI. Sappiamo 

che contarono i rapporti interpersonali. E, 

credo, che contò anche tanto il fatto che solo 

una parte molto minoritaria dei comunisti 

sarebbe anche stata disposta a viaggiare 

sul binario delle riforme costituzionali  

tracciato da Craxi. La parte maggioritaria 

dei comunisti era storicamente, direi 

culturalmente, proporzionalista e non poteva 

smuoversi da quella posizione. 

 Ma non c’era una discussione a tal 

proposito?

 Ricordo un episodio personale che al 

tempo trovai assai divertente.  Dietro di me in 

Commissione sedeva ‘un tale’ che si chiamava 

Alessandro Natta (Segretario del PCI dal 

giugno 1984 al giugno 1988, ndr) - il quale, 

diciamocelo pure, poiché noi parlamentari 

della Sinistra Indipendente venivamo eletti 

dai comunisti, in qualche modo era il mio 

datore di lavoro – che un giorno mi disse: 

‘Sono proporzionalista, ma vai avanti con la 

tua proposta di riforma elettorale’ (di tipo 

francese, che aveva una chiara impronta 

maggioritaria, bipolarizzante, ndr). Registrai 

così un’apertura alla quale si unì Renato 

Zangheri, Capogruppo del Pci in Bicamerale 

– anche se il lavoro ‘vero’ veniva assolto da 

Barbera – il quale un giorno del febbraio 

1984 mi invitò a chiacchierare con lui. Pensai: 

“Benissimo, vado a casa sua, così vedo dove 

abita Zangheri”. Purtroppo volle passeggiare. 

Io calzavo dei mocassini, e quel giorno aveva 

anche nevicato. Mi infradiciai. Dopo una 

lunga camminata pensai di averlo convito 

sul fatto che si potesse riformare la legge 

elettorale nella direzione da me indicata, 

una premessa, a mio parere, per formare 

future coalizioni. Dopo tre giorni apparve un 

articolo su “L’Unità” �rmato Renato Zangheri, 

dal titolo: ‘La proporzionale è irrinunciabile’. 

Presi atto che la mia domenica era andata 

‘buttata’, così come i miei mocassini che 

ancora stavano cercando di asciugarsi 

dall’acqua incamerata…

 Facciamo un passo in avanti. La 

legislatura successiva, ‘87-‘92, vede alcuni 

interventi di riforma, ma che non sono di 

ordine costituzionale, che interessano la 

Presidenza del Consiglio, fatti con legge, 

e l’abolizione del voto segreto – peraltro 

proprio su impulso di Craxi - su alcune 

materie molto importanti, che si realizza con 

la modi�ca dei regolamenti parlamentari. 

Sono questi cambiamenti rilevanti, ma non 

sono la ‘Riforma’ né tanto meno 'la Grande 

riforma'. 

Arriviamo così al 1991. E qui, ritroviamo 

come ‘centrale’ il tema della legge 

elettorale da Lei evocato. Infatti, di fronte 

al disaccordo sulle riforme costituzionali 

da fare, si punta sulla leva elettorale come 

strumento per avviare una ‘riforma’, 

utilizzando quello che dovrebbe essere 

l’elemento sussidiario  e non l’elemento 

principale , ossia le riforme costituzionali. 

Questo percorso, che in una prima fase 

si rivela di grande successo, produce dei 

risultati per via referendaria tra il ‘91 e 

il ‘93. Visto retrospettivamente, anche 

con l’esperienza di questi ultimi 25 anni, 

notiamo che il successo ha una portata assai 

minore, poiché notiamo con chiarezza che lo 

strumento sussidiario  manca del principale , 

riportando tutto alla questione della 

immutata forma di governo. 
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Come ricostruisce questo capitolo che vede 

una parte rilevante di gruppi dirigenti dei 

partiti passare da una dialettica organica 

interna  agli stessi ad una dialettica polemica 

esterna che sviluppa una polarità  ‘partiti’ 

– ‘anti-partiti’ da cui discendono i risultati 

referendari del ’91 – ‘93?

 C’è un passaggio molto importante che 

precede il referendum sulla preferenza 

unica e sono le elezioni amministrative. A 

Roma, il candidato di Andreotti, il Rettore 

dell’Università di Tor Vergata Enrico 

Garaci, ottiene circa 140mila preferenze. Un 

risultato impressionante! Nonostante questa 

a�ermazione, diventa Sindaco di Roma 

Franco Carraro del Psi. A Genova il candidato 

del PCI consegue il 40-42% dei voti, ma il 

Sindaco, attraverso un accordo all’interno 

del pentapartito, è un repubblicano, Cesare 

Campart, che aveva ottenuto intorno al 2%. 

Così altrove. In sostanza, l’alleanza di governo 

si distribuisce le cariche a Sindaco, senza 

tener minimamente conto delle scelte degli 

elettori. Questo provoca una rottura che 

sviluppa una reazione contro una sorta di 

‘distribuzione’ delle cariche che prescinde 

dal consenso dei partiti e dei loro candidati. 

Su questo, si innesta poi una grande 

insoddisfazione anche all’interno del sistema, 

soprattutto da parte dei democristiani, 

costretti a rinunciare ai Sindaci nonostante 

in talune aree fossero una forza largamente 

predominante.

È questo uno degli elementi che spinge 

settori interni ai partiti ad avanzare i ‘tre’ 

referendum del ’91. Perché, ricordiamolo, 

i referendum che si sperava che la Corte 

Costituzionale accettasse - ed in tal senso, 

ci furono anche delle pressioni – erano ben 

tre! Ma la Corte respinse due dei tre quesiti 

richiesti dal Comitato Segni e accettò solo 

quello sulla preferenza unica per la Camera 

dei Deputati (gli altri due intendevano 

rendere e�ettivamente maggioritaria, e 

non solo formalmente a causa dell’alto 

quorum richiesto, l’elezione dei Senatori 

ed estendere a tutti i comuni il sistema 

maggioritario vigente per i piccoli, ndr). La 

campagna referendaria si connotò poi per 

alcuni elementi di ‘folklore’ derivanti dalle 

dichiarazioni dei leader di partito. Craxi 

disse: 'andate al mare'; Umberto Bossi: 'farò 

una lunga passeggiata nei boschi padani'; 

Ciriaco De Mita: 'starò a casa a giocare a 

tresette' e, Antonio Gava, Ministro degli 

Interni, disse: 'starò a casa con gli amici'. 

Come intuirete, l’espressione ‘amici’ in quel 

contesto fu drammatica. Non solo il Ministro 

degli Interni invita al ‘non’ voto, ma Gava 

era lo stesso titolare del Viminale che aveva 

impedito che nella riforma dell’ordinamento 

dei Comuni e delle province, approvata 

nell’anno precedente, si introducesse il tema 

della legge elettorale.
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  Fu solo folklore?

 Questo atteggiamento si trasforma in una 

spinta a favore del quesito. La percezione che 

si crea è dunque quella che ci sia un fronte 

così ampio e forte da impedire il successo del 

referendum, e quindi il raggiungimento del 

quorum.

Il dato sull’a�uenza, pari al 62.5%, diede 

subito l’idea del trionfo e di come gli elettori 

non avessero preso in considerazione 

l’appello dei partiti a disertare le urne. 

Segni, invece, era riuscito a fare passare 

il messaggio che, in caso di successo del 

quesito, 'voterete  direttamente il vostro 

candidato'. Questa frase, che oggi può 

apparire senza senso, trasmetteva ai 

cittadini un messaggio subliminale, ossia 

che il sistema in questo modo si sarebbe 

trasformato in maniera signi�cativa. 

 In che direzione ‘mirava’ questo 

cambiamento?

 Il risultato referendario del ’91 fu una forte 

spinta verso il ‘collegio uninominale’. Non è 

un caso se qualcuno in Parlamento, molto 

intelligentemente, riuscì successivamente 

a quell’esito a modi�care una clausola 

della legge per l’elezione del Senato che 

rendeva questo meccanismo sottoponibile a 

referendum. E, infatti - ed arriviamo al ’93 – 

si celebra proprio un nuovo referendum sulle 

modalità di elezione del Senato che decreta, 

di fatto, il passaggio ad un sistema elettorale 

di tipo maggioritario con l’introduzione 

della legge, che recepisce l'esito della 

consultazione, che prende il nome da Sergio 

Mattarella ( Mattarellum , ndr). 

Ci sono poi altre vicende interessanti che 

incidono sul quadro generale. Giuliano 

Amato, ad esempio, continua a godere di 

straordinaria e meritata fama, ma qualche 

volta dice delle cose che non dovrebbe 

dire. Nella veste di vice-segretario 

socialista a�ermò che i referendum erano 

incostituzionali, anzi, incostituzionalissimi. 

Ora, il vice-segretario del PSI poteva dire 

politicamente quello che riteneva, ma un 

professore di diritto costituzionale come 

Amato, non poteva dire “costituzionalmente” 

tutto quello che voleva. Se non altro perché 

usava il suo prestigio nei confronti dei giudici 

della Corte, alcuni dei quali erano stati da lui 

‘nominati’. Per inciso, rimane fermo su quelle 

posizioni anche nella sua prima esperienza a 

Palazzo Chigi e le sue dimissioni ‘coincidono’ 

proprio con l’esito del referendum del ‘93.  

Ad ogni modo, al tempo, erano entrati in 

campo nel ‘sistema’ altri fattori, tra cui la 

reazione di una larga parte dei cittadini 

nei confronti della ‘corruzione politica’. 

C’era una voglia di cambiamento, i cittadini 

volevano cambiare tutto! Ricordiamo 

comunque che il quesito sulla legge elettorale 

aveva come compagni di viaggio quelli 

sul �nanziamento pubblico dei partiti e 

sull’abolizione di ministeri, che venivano 

soppressi e poi in parte recuperati. Tra 

l’altro, nel pacchetto originario ammesso 

dalla Corte Costituzionale, c’era anche 

il quesito sulla legge sui sindaci, ma il 

Parlamento intervenne prima che i cittadini 

potessero esprimersi su tale punto. Penso 

si tratti di una buona legge, il cui merito va 

ascritto ai referendari.  In breve, il pacchetto 

referendario del ‘93 era comunque assai 

ampio e quindi capace di convincere molti 

elettori. L’esito dipese anche da questo.

 Apriamo una parentesi.  Tra il 

referendum del ‘91 e quelli del ‘93 tutto in 
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Italia e nel mondo cambia e gli e�etti della 

caduta del Muro iniziano a dispiegarsi. 

Nel referendum del ‘91 il soggetto 'popolo' 

si a�erma contro le forti resistenze della 

politica ed ha il merito di sbloccare la 

situazione e di s�dare i partiti che siedono 

in Parlamento. Ma tra il ‘91 e il ’93, entra in 

campo un nuovo attore  che, a parer nostro, 

prende anche surrettiziamente la guida 

del processo di cambiamento in corso. Si 

tratta della 'magistratura politicizzata' che, 

in qualche modo, ne ipoteca la direzione 

e l’esito, rendendo impossibile una sana 

dialettica tra il movimento riformatore 

esterno al Parlamento e la politica ed i 

partiti, che non potevano rimanere sordi, 

tant’è che prima dei referendum del ’93 

viene varata, come lei stesso ha ricordato, 

la legge sui Sindaci. Come valuta questo 

intervento?

 Se facciamo un passo indietro vediamo 

che problemi di natura giudiziaria erano 

già emersi prima, specie nei governi locali, 

come, ad esempio, nel caso di Torino, dove 

la crisi fu drammatica sotto molti punti di 

vista. Ricordo che un giorno, che potrei 

collocare intorno alla �ne dell’ottobre 

del ’90 – incontrai per strada, nei pressi 

della Stazione Termini, una persona che 

fermandomi mi disse: ‘Pasquino hai vinto!’. 

Lì per lì non capii esattamente cosa avessi 

vinto. Poi, leggendo L’Unità collegai che 

si riferiva ad una dichiarazione di Achille 

Occhetto che �nalmente apriva ad una legge 

elettorale per l’elezione dei sindaci di tipo 

maggioritario. Fu quella una chiave di volta. 

Nei passaggi successivi si intensi�cano le 

vicende giudiziarie, ma per quel che ricordo 

la magistratura nella campagna referendaria 

del ‘93 non può considerarsi un attore vero 

e proprio. È, semmai, un attore a latere, 

si occupa di altre cose. A mio avviso, non 

in�uisce sull’opinione pubblica, perché, in 

fondo, i temi dei quesiti proposti hanno in 

sé una forza intrinseca. Con questo non dico 

che la magistratura con la sua azione non 

indebolisca una parte della classe politica, 

ma da qui a dire che abbia avuto degli e�etti 

sui comportamenti elettorali, sarei molto 

perplesso e, fondamentalmente, direi di no. 

Quella che matura nelle urne del ’93 era una 

sorta di valanga che origina nel ’91.

 Sì, che lei sostenga questa tesi è noto, si 

può leggere anche in altri suoi interventi. 

Ma non la condividiamo…

 La ritenete insu�ciente? 

 Sì, certamente insu�ciente e, per certi 

aspetti, anche sbagliata, perché non tiene 

in debito conto i tanti accadimenti di 

quegli anni. Nel ’91 il tema era la riforma da 

imporre ai partiti. Nel ’93, con l’intervento 

della magistratura che parassita i successi 

del movimento riformatore del ‘91, l’oggetto 

cambia e diventa la cacciata dei partiti, di 

alcuni per la verità, con le ‘procure’ ed i 

‘media’ che guidano le danze.  L’intreccio 

tra le legittime spinte di riforma del sistema 

ed il tentativo di repulisti avviato dalle 

procure è quindi totale. Questo parassitare 

ha un così grande successo �no al punto di 

creare una nuova e profonda frattura nel 

campo politico, che non è più tra chi vuole 

'riformare' e chi vuole 'conservare', ma tra 

chi vuole 'moralizzare' e chi vuole continuare 

a ‘delinquere’...

 Non sono in grado di valutare �no in 

fondo tutto questo, però vorrei sottolineare 
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un punto. Da quanto ricordo, tutto sommato 

ero presente e anche abbastanza attento, 

non è, ripeto, la magistratura che produce il 

consenso elettorale per queste riforme. Gli 

elettori del ‘93 erano quelli del ’91. Gli elettori 

c’erano prima che succedesse tutto questo! 

Non vanno alle urne nel ‘93 per votare contro 

Craxi e neanche contro Amato. Vanno alle 

urne per rispondere positivamente ai temi 

sottoposti a referendum. La battaglia era 

quindi proprio sul merito dei quesiti e sul 

fatto che volevamo una democrazia diversa, 

di tipo maggioritario. Una democrazia nella 

quale i soldi venissero dati ai partiti in altre 

forme, nella quale non ci fossero ministeri 

che spesso erano dei carrozzoni. Quanto alla 

magistratura c’era stato il referendum del 

1987 sulla responsabilità civile ed i cittadini si 

erano già espressi contro i magistrati. Anche 

su questo episodio ho dei ricordi personali. 

Scrivevo su ‘La Repubblica’ e Scalfari mi 

consentì di pubblicare un articolo a favore 

della responsabilità civile dei magistrati. 

Poi, due giorni prima delle elezioni, fa 

intervenire i due capi gruppo della ‘Sinistra 

Indipendente’ di Camera e Senato, Stefano 

Rodotà e Massimo Riva, che dichiarano di 

votare contro. 

In questa discussione la di�erenza tra di 

noi non è sui fatti, ma sull’impatto di quelle 

vicende… 

 La nostra opinione non è tanto che 

la magistratura ‘aiuti’ quel movimento, 

quanto che, per usare un’espressione 

dei tempi extra-parlamentari, prenda 

impropriamente la ‘testa del corteo’. Ne è un 

esempio il decreto Conso che depenalizza 

il �nanziamento illecito ai partiti. È il 5 

marzo del ‘93, siamo un mese e mezzo 

prima del referendum, ed il decreto viene 

bloccato dall’intervento a gamba tesa della 

‘magistratura politicizzata’ e dalla grancassa 

mediatica. La magistratura assume la 

guida di un corteo riformatore e lo devia 

in senso moralistico e giustizialistico, in 

una direzione che pregiudicherà tutta la 

dialettica politica ed istituzionale futura, 

dividendo il campo in modo improprio con 

le conseguenze che oggi vediamo. 

 Non posso valutare, non ne sono sicuro. 

Tuttavia, ricordo che il comitato per il No 

alla riforma elettorale era presieduto da 

Stefano Rodotà e che, se stiamo cercando il 

moralismo nella magistratura, Rodotà era 

certamente con i magistrati. Non c’è dubbio! 

In questo caso però la riforma elettorale 

era il cuore dei quesiti referendari. Anche 

se i magistrati avessero 'preso la testa', 

dove vanno? Da nessuna parte! Dopo il ‘93 

il movimento in qualche modo si esprime 

in maniera, se posso scherzare un po’ con 

le parole, 'tangenziale' con le richieste 

dell’abolizione della parte proporzionale della 

legge elettorale. Ma non c’è più una spinta 

popolare. C’è un’altra commissione, un’altra 

bicamerale. Semmai, prendono la testa di un 

movimento che però non ha più un sostegno 

molto ampio nel Paese.

 E�ettivamente quel movimento si 

restringe, ma anche in ragione di quella 

guida  ideologica che riserva per sé stessa 

un potere di interdizione, diventando più 

di parte e meno trasversale. Pensiamo 

all’intervista di Gherardo Colombo sulla 

bicamerale di Massimo D’Alema: c’è 

l’esercizio ‘improprio’ di un potere di 

interdizione o per lo meno un tentativo di 

farlo valere. Poi se riesce o meno è un altro 

discorso… 
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 Sostanzialmente la magistratura 

interviene quasi esclusivamente sulle 

riforme che riguardano i temi della 

giustizia. I magistrati non hanno mai detto 

granché sulle riforme del Parlamento o, 

addirittura, sul semipresidenzialismo 

che, in bicamerale, avrebbe anche potuto 

vincere, chi lo sa...

 Beh, non è certo un dettaglio la riforma 

dell’ordinamento giudiziario! Ma, ad ogni 

modo, riconduciamo il discorso sul tema 

delle riforme che, prima della nascita della 

cosiddetta 'seconda Repubblicas, vede 

l’istituzione della Commissione Iotti - De 

Mita .

 Fu una cosa assolutamente irrilevante. 

Si riprendono temi e concetti già presenti 

nella Commissione Bozzi. La Iotti – De 

Mita ha scarsissimo potere politico e non 

lascia traccia nel dibattito. Vedo che, ogni 

tanto, Luciano Violante tira fuori alcuni 

atti della Commissione. Ma, secondo me, 

sono sostanzialmente irrilevanti, se non 

addirittura fuorvianti.

 Tecnicamente irrilevante e politicamente 

irrilevante?

 Direi di sì. Anche per ragioni personali. 

Nilde Iotti non era certo un’esperta di 

istituzioni, era lì perché, fondamentalmente, 

era il Presidente della Camera. E De Mita 

dura poco, perché viene rimpiazzato…

 … un copione collaudato in quegli anni. 

Un avviso di garanzia, lui si tira indietro, 

subentra la Iotti. De Mita resta in carica �no 

al 3 marzo del ‘93, mentre la Commissione 

è attiva per tutta la durata della legislatura 

’92 – ‘94. Vice-Presidenti sono Augusto 

Barbera (PDS), solo �no al 18 marzo del 

93, Luigi Covatta (PSI), Sergio Mattarella 

(DC) e Pietro Soddu (DC). Sembra il colpo 

di coda di un sistema che prova a dare 

risposte con l’ennesimo organo 'tecnico' alle 

o�ensive del movimento referendario e della 

magistratura…

 Il fatto che non ricordi quasi niente 

potrebbe essere indicativo. In quella fase, 

poi, inizia a manifestarsi il fenomeno del 

‘trasformismo’ che oggi raggiunge livelli 

record. Ci sono molti parlamentari che si 

muovono da un gruppo all’altro alla ricerca di 

una possibile rielezione. 

 Comunque sia, i commissari, 

presentarono la relazione �nale l’11 gennaio 

del ’94, lasciando a futura memoria la 

proposta di una riforma di governo in senso 

tedesco, cioè di Cancellierato. 

 Il Cancellierato e il premierato 

ricompariranno anche nella Commissione 

D’Alema. Fra l’altro, non sono sicuro che le 

proposte della Commissione De Mita – Iotti 

avrebbero portato a quella proposta. Rimane 

il fatto che quei passaggi non hanno lasciato 

grandi segni. Mentre, semmai, è di maggior 

rilievo il tentativo di riforma di Antonio 

Maccanico, verso la �ne del governo di 

Lamberto Dini, che porta alla rottura e causa 

il ritorno alle urne. Infatti, la legislatura corta 

non è solo quella ‘92-’94, ma anche quella ’94 

-‘96. Quindi sono, come dire, colpi di coda. 

Anzi, dei colpetti di coda.  

 Il tentativo di Maccanico. Siamo all’inizio 

del ’96, una coda nel governo Dini, un 

interludio tra il breve governo di Silvio 
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Berlusconi, che pure aveva fatto anche lui un 

tentativo riformatore, e le elezioni anticipate 

della primavera…  

 L’intesa era che se si fosse raggiunto 

l’accordo sulle riforme, Maccanico avrebbe 

potuto dar vita ad un governo. Un governo per 

le riforme. Fu Gianfranco Fini a far saltare 

l’intesa tra PDS e Forza Italia, pensando che 

le elezioni anticipate sarebbero state foriere 

di un ottimo risultato per Alleanza Nazionale. 

Ricordo che a lavorare all’accordo c’erano 

persone che conosco molto bene. Due di loro 

erano stati miei compagni universitari. Da 

una parte, Domenico Fisichella per Alleanza 

Nazionale e Giuliano Urbani per Forza Italia; 

dall’altra, Cesare Salvi per il PDS. Poi c’era 

Gianni Letta… Ho comunque sempre avuto il 

sospetto che Berlusconi, in realtà, non avesse 

chiaro cosa volesse e che in quel frangente lui 

stesso nutrisse delle riserve sul doppio turno, 

nonostante Urbani fosse incline a quella 

soluzione. Ricordo che prendevo in giro 

Fisichella il quale, nel 1970, aveva pubblicato 

un libro sui sistemi elettorali, sostenendo 

la tesi che 'il doppio turno è un sicuro 

dispensatore di opportunità politiche'. In 

quella fase, dovette cambiare parere, perché 

temeva il doppio turno per due ragioni: sia 

perché Alleanza Nazionale era più debole 

di Forza Italia; sia perché pensava che quel 

sistema dava delle prospettive alla sinistra, 

soprattutto a quella ex-comunista.

 Arriviamo ora al tentativo di D’Alema. La 

Commissione bicamerale D’Alema parte il 5 

febbraio del ‘97 e si estingue politicamente 

il 9 giugno del ‘98. Quindi, un anno e mezzo 

di vita. La votazione sul testo �nale in seduta 

plenaria si svolge il 4 giugno del ‘97. La 

Commissione lavora a spron battuto. In 5 

mesi è in grado di votare. La questione più 

incerta è la forma di governo ed i leghisti, 

che intervengono nella votazione �nale dopo 

aver disertato i lavori di sottocommissione, 

fanno pendere la bilancia per l’opzione 

semi-presidenziale. A quel punto si vedono 

a casa Letta – siamo nel settembre del 

’97 - PDS, Forza Italia, Partito popolare e 

Alleanza Nazionale ed a�rontano il nodo 

di quale legge elettorale abbinare a questo 

testo che immaginano possa ottenere 

l’approvazione delle Camere. 

 D’Alema non voleva il semi-

presidenzialismo. È l’irruzione imprevista 

della Lega a produrre quel risultato. Di 

quella Commissione ricordo soprattutto che 

D’Alema era molto contento di esserne il 

Presidente. Aveva fortemente voluto questo 

incarico, anche perché pensava che sarebbe 

passato alla storia come il grande riformatore 

delle Istituzioni e della Costituzione. Ad 

un certo punto, ricordo di averlo visto in 

televisione mentre usciva dalla Commissione. 

I giornalisti gli corrono incontro, e lui, con 

la mano in tasca - provate ad immaginare 

D’Alema con la mano in tasca - ascolta i 

giornalisti che gli chiedono: 'Presidente, ma 

i professori dicono che le vostre proposte 
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non funzionano, non sono coerenti, non 

sono sistemiche'. E lui risponde, tirando 

fuori la mano dalla tasca: 'Facciano, facciano 

i professori gli emendamenti'. Per inciso, 

i professori eravamo io, Giovanni Sartori, 

Augusto Barbera, Enzo Cheli e Angelo 

Panebianco, che producemmo una serie di 

emendamenti per rendere coerente un testo 

in cui era stato buttata dentro la proposta 

semi-presidenzialista. Il risultato fu che 

la Commissione si impantanò, anche per 

ragioni politiche, e sopravvisse senza fare 

nulla. Romano Prodi (allora Capo del governo, 

ndr) e i prodiani, si sentirono �n dall’inizio 

minacciati dalla bicamerale e pensarono che 

se la Commissione avesse avuto successo 

sulle riforme, il governo avrebbe avuto vita 

breve. Fu una lettura sbagliata, nel senso 

che se le riforme costituzionali avessero 

preso il largo con le varie letture, il governo 

avrebbe avuto, invece, vita sicura. Infatti, 

c’era stato un silenzio assordante da parte 

dei prodiani sul tipo di riforme che volevano 

o che avrebbero voluto, con un sabotaggio 

sotterraneo che non facilitò il lavoro di 

D’Alema. Il leader diessino �nì per sostituire 

Prodi a Palazzo Chigi e, nelle fasi che portano 

alla nascita del governo D’Alema nel 1998 

- reso possibile da Cossiga e dai sessanta 

parlamentari che a lui guardavano, chiamati 

“gli straccioni di Valmy” – non va dimenticato 

l’elemento di rivalsa verso Prodi e i prodiani 

a causa del loro atteggiamento verso la 

bicamerale.

 La Commissione D’Alema, anche in 

relazione al governo della legislatura, 

ci può aiutare per una ri�essione di 

carattere generale sul tema delle riforme 

costituzionali e della loro fattibilità. È 

vero che il governo Prodi guardava con 

scetticismo, se non con di�denza, alla 

bicamerale e all’accordo tra D’Alema e 

Berlusconi, ma la cosa pare più rilevante ai 

fini del nostro ragionamento è che in quel 

passaggio si delineano due maggioranze 

distinte ed in conflitto tra loro: una, è 

la maggioranza di governo ; l’altra, è la 

maggioranza riformatrice  che coincide e si 

sovrappone solo in parte alla maggioranza 

di governo e lascia fuori una parte di essa 

con tutte le crisi che né scaturiscono. 

Questo problema si è poi continuamente 

riproposto, tant’è che poi arriviamo alle 

riforme sottoposte a referendum frutto delle 

sole maggioranze di governo: centrodestra 

nel 2005 e centrosinistra nel 2016. Va 

ricordata, per completezza, quella del 2001, 

con l’esito positivo del referendum che la 

conferma. Che riflessione possiamo fare?

 Questa esperienza ci porta a dire 

delle cose non molto impopolari che però 

bisogna evidenziare. È vero che se c’è una 

maggioranza compatta questa può fare le 

riforme Costituzionali, ma poi deve essere 

in grado di essere maggioranza nel paese, 

chiedendo all’elettorato di promuoverle. 

Quanto alle riforme del 2001 erano riforme 

piuttosto marginali, quindi lì si trovò un 

elettorato per sostenerle…

 …marginali, ma, detto per inciso, 

piuttosto squilibranti.

 Dico che erano marginali solo perché 

non riguardavano la  forma di governo. 

Quelle di Berlusconi nel 2005 sono 

un’altra cosa. Modificano 56 articoli su 

138, con una riforma ampia e corposa 

che interessava, per l’appunto, anche la 

forma di governo al pari di quella del 2016 
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che, oltretutto, interveniva in tal senso 

solo surrettiziamente con il combinato 

disposto dell’Italicum. Le riforme del 2016 

tecnicamente sono le peggiori in assoluto. 

Malfatte, assolutamente scoordinate e non 

incentrate su quello che avrebbe dovuto 

essere il tema centrale. La lezione da 

trarre è che una maggioranza di governo 

può anche fare le riforme istituzionali, 

ma poi deve essere ben chiaro che c’è lo 

scoglio del referendum. I costituenti, nella 

loro infinita saggezza, hanno previsto 

che le leggi di revisione costituzionale in 

assenza di ampie maggioranze andassero 

verificate con la celebrazione di un 

referendum costituzionale, che non è un 

referendum ‘confermativo’ come si continua 

impropriamente a dire. Infatti, l’aggettivo 

'confermativo' non appare e se si dovesse 

usarne uno sarebbe semmai 'oppositivo', 

perché è il popolo che si oppone alle 

riforme approvate in Parlamento…

 …tant’è che potrebbe anche non 

esserci perché i soggetti che hanno titolo a 

chiederlo potrebbero anche non chiederlo.

 Rispetto alle numerose osservazioni 

sviluppatesi nel corso di questi anni, la 

mia tesi è che dovrebbe essere possibile 

attivare il referendum, a prescindere dalla 

consistenza della maggioranza parlamentare 

che approva le riforme costituzionali. Anche 

in presenza di una maggioranza molto ampia, 

bisognerebbe quindi consentire ai cittadini 

di dire 'no', non siamo d’accordo, oppure, 

'sì', siamo d’accordo. È l’elettore che deve 

verificare l’intento del legislatore visto che, 

come sappiamo, sarebbe anche sovrano 

secondo il primo articolo della Costituzione. 

Questo è importante. 

 Nel messaggio di Cossiga del 91, e 

ritorniamo all’inizio del nostro colloquio, 

c’è una parte dedicata proprio ai vari 

referendum possibili, compreso quello 

di indirizzo, che potrebbero precedere il 

lavoro costituente. Ma prima di entrare nel 

campo delle previsioni sul futuro, volevamo 

chiederle che bilancio si può fare oggi 

del tentativo di intervenire sulla forma di 

governo con lo strumento elettorale. Si fare 

un bilancio e dare un giudizio sul rapporto 

tra le aspettative del ‘91-‘93 e quello che è 

poi avvenuto?  

 Dal punto di vista tecnico credo che 

coloro che si intendono sia di s istemi 

elettorali che di forme di governo direbbero 

che l’operazione di modificare la forma 

di governo attraverso l’artificio elettorale 

è un’operazione pericolosissima e, 

probabilmente, inadeguata. La forma di 

governo ha delle sue caratteristiche che 

devono essere analizzate non tanto e non 

solo con riferimento al sistema elettorale, 

ma anche rispetto alle Assemblee elettive. 

Il Governo deve rapportarsi al Parlamento, 

e quindi, non si può avere una buona 

riforma del Governo senza una buona 

riforma del Parlamento, e viceversa. Quel 

che bisogna analizzare sono quindi le 

relazioni Parlamento - Governo. I modelli 

elettorali, poi, dispiegano soprattutto 

i loro effetti sul sistema dei partiti e 

quindi bisognerebbe decidere che partiti 

vogliamo, consci del fatto che, oggi, non 

li abbiamo più. Per noi, è un’operazione 

più complicata. Non è semplice creare un 

sistema laddove vi sono degli organismi 

evanescenti. 

 Fatto questo rapporto tra forma 
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di governo e sistemi elettorali  cosa 

consiglierebbe alla realtà italiana?  

 Analizziamo le esperienze europee. Se 

consideriamo il semipresidenzialismo, 

vediamo che funziona bene laddove c’è il 

sistema elettorale francese di doppio turno. 

Ci sono altri Paesi dove funziona molto 

meno bene. In Polonia, per esempio, c’è 

il semi-presidenzialismo abbinato ad una 

formula elettorale proporzionale. Questo 

complica un po’ le cose! Se prendiamo 

poi in esame il Cancellierato, al quale 

possiamo assimilare anche il modello 

spagnolo, vediamo che questo funziona in 

maniera adeguata in presenza di un sistema 

elettorale di tipo proporzionale. Ed infatti, 

il modello tedesco, secondo me è molto 

meglio di quello spagnolo. Tuttavia, non è 

il sistema elettorale che determina o crea 

il Cancellierato. Questa è una forma di 

governo nella quale Parlamento e Governo 

devono essere considerati parimenti, perché 

il Cancelliere viene eletto direttamente dai 

parlamentari e può essere sostituito dai 

parlamentari. È questo, a mio avvio il punto 

focale, su cui dovremmo intervenire nella 

nostra Costituzione modi�cando gli articoli 

che lo riguardano. Se vogliamo continuare 

nelle analisi, vediamo poi che la forma di 

governo inglese, in questo caso il governo del 

Primo Ministro, può funzionare con quel tipo 

di sistema elettorale. Sartori obietterebbe 

a questa osservazione che, in assenza di 

partiti disciplinati, solidi, presenti su tutto il 

territorio, noi non giungeremmo alla forma 

di governo inglese…  

 … che infatti, non casualmente, è in crisi 

perché non ha più partiti ben distribuiti e 

forti su tutto il territorio.

 Sì, nonostante questo, la signora Theresa 

May una maggioranza con quelli dell’Ulster 

ce l’ha. Se poi usciamo dall’Inghilterra e 

dall’Europa, scopriamo che la forma di 

governo britannica tutto sommato funziona 

in Australia, in Nuova Zelanda, in Canada. 

Non so se interessa, ma funziona anche alle 

Bahamas, in Giamaica e così via… 

Ma tornando al caso italiano, certamente, 

un sistema elettorale di tipo inglese non 

produrrebbe una forma di governo dello 

stesso tipo. Però insisto: non è tanto il 

sistema elettorale a contare quanto i rapporti 

tra Parlamento e Governo. Ed è stata quella 

la debolezza enorme, drammatica, della 

riforma costituzionale di Matteo Renzi, il 

quale non ha capito che erano i rapporti tra il 

Governo e il Parlamento che dovevano essere 

ritoccati, mentre lui interveniva, in maniera 

un po’ balorda, solo sul Parlamento, senza 

alcun intervento sulla forma di governo, 

pensando che sarebbe stato su�ciente 

l’Italicum, un sistema elettorale che non a 

caso non esiste da nessuna parte. Eppure, 

andava sostenendo che ‘tutta l’Europa c’è 

l’avrebbe invidiato e metà Europa imitato’. 

Peccato che poi la Corte abbia detto che aveva 

qualche problema di costituzionalità. E forse, 

i problemi, non erano solo quelli ravvisati 

dalla Corte costituzionale, ma c’era anche 

quello di consegnare un potere arti�ciale a 

una maggioranza che era stata costruita solo 

grazie a un premio elettorale molto cospicuo.

 Da questo punto di vista allora era più 

coerente, in qualche modo più organica, la 

riforma pur pasticciata del centrodestra del 

2005 che, comunque, un’idea di forma di 

governo rivisitata e di una legge elettorale 

connessa ce l’aveva. Infatti, parallelamente 

alla approvazione della riforma 
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costituzionale, fu approvato il famigerato 

porcellum  che era pensato logicamente come 

complementare.

 Certo, era leggermente più coerente. 

Però probabilmente attribuiva troppi poteri 

al Capo del Governo. Quello sì che era un 

premierato. Naturalmente bisognerebbe 

chiedere a tutti quelli che per anni avevano 

proposto il premierato perché abbiano 

votato contro quella riforma. Il punto è che 

le riforme - e qui si apre un altro discorso 

di grande importanza - dovrebbero essere 

spacchettate. Io posso essere contro il CNEL - 

esempio �n troppo facile -  ed essere a favore 

della riforma che interessa il Parlamento. 

Però, con le condizioni date, se ritengo il 

CNEL tanto importante sono costretto a 

bocciare tutto l’impianto. È uno degli errori 

di Berlusconi - questa cosa a suo tempo gli 

fu detta - ed è stato un errore replicato da 

Renzi. Se non avessero commesso questo 

sbaglio, il CNEL non lo avremmo più di 

sicuro. Lo spacchettamento sarebbe stato poi 

interessantissimo, anche perché avremmo 

visto quanti elettori ragionanti c’erano…

 Proviamo ad addentrarci nel futuro. 

La questione delle riforme istituzionali, 

come emerge da questa conversazione, è 

aperta come in nessun altro Paese europeo. 

Nessuno in Europa ha avuto questo tema 

sul tavolo per un tempo così lungo: o non 

l’hanno aperto o l’hanno risolto. La cosa 

che ci pare interessante è la presenza 

dei due livelli di cui ha parlato:  riforme 

partigiane  e riforme di sistema . È una lettura 

interessante, perché l’impressione è che in 

tutto questo tempo la riforma partigiana  

abbia prevalso sulla riforma di sistema . 

Perché hanno prevalso le prime? Può il 

prossimo Parlamento ragionare su una 

riforma di sistema ?

 Una riforma vera, di sistema, è quella 

che fece la Francia nel ’58. C’era un progetto, 

c’erano dei costituzionalisti intorno a Charles 

De Gaulle e, soprattutto, c’era una sua visione 

complessiva. Non è un caso se in questa 

discussione sono partito dalla Francia. L’ho 

fatto proprio perché continuo a pensare che 

bisogna cambiare del tutto il ‘gioco’. Penso 

cioè che fare piccoli aggiustamenti consenta a 

ciascuno di pensare di poter calcolare quello 

che guadagna e quello che perde, mentre, 

se si cambia completamente il ‘gioco’, la 

questione si riapre. Nel ’46-48 il ‘gioco’ si 

dovette cambiare. Nessuno dei costituenti 

pensava in termini di vantaggi relativi e 

immediati e, nessuno di loro, poteva fare 

al tempo a�damento su modelli esistenti 

e collaudati: sia perché non esistevano, la 

Germania per esempio farà la Costituzione un 

anno dopo l’Italia; sia perché era impensabile 

importare il modello statunitense che pure 

viene leggermente richiamato, in special 

modo da Piero Calamandrei, o il modello 

Britannico. 

L’unico termine di paragone era 

rappresentato dalla Francia a cui, di fatto, si 

guardò. 

La Costituzione italiana come detto è 

molto debitrice della Quarta Repubblica 

francese. Il problema è che loro subito 

dopo l’hanno cambiata, mentre noi siamo 

ancora fermi. Per fare la riforma di sistema 

è quindi necessario cambiare totalmente il 

‘gioco’. E’ un’operazione complicatissima. 

Bisognerebbe, come diceva il grande �losofo 

politico John Rawls, pensare e lavorare 

dietro un velo di ignoranza che non consenta 

di calcolare i vantaggi che si avranno. In 
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qualche misura questo si potrebbe soltanto 

fare – e sembra che sia una riforma sulla 

quale molti sono d’accordo – introducendo 

il voto di sfiducia costruttivo, con i governi 

che nascerebbero davvero in Parlamento. 

Purtroppo, continuo a sentire ed a vedere 

commentatori che scrivono che il problema 

italiano è l’assenza di governi eletti dal 

popolo, come se esistesse al mondo una 

democrazia parlamentare che ha un 

governo direttamente eletto dai cittadini. 

Alcuni, addirittura, hanno paragonato le 

elezioni del 4 marzo a quelle del 18 aprile 

1948! Con buona pace di Aldo Cazzullo e 

di tutti coloro che la pensano malamente 

allo stesso modo, come si fa a scrivere una 

cosa del genere? Come si fa a paragonare 

le elezioni del marzo 2018 con quelle del 

1919 o del 1921 e sostenere che in Italia c’è il 

pericolo Weimar? Nel ’48, era in corso una 

‘Guerra Fredda’ ed i fronti in campo erano 

davvero due. Oggi mi pare una situazione 

totalmente diversa, senza contare che siamo 

dentro l’Unione Europea. E, l’Europa, non 

ha nessuna intenzione di lasciare andare 

a fondo nel Mediterraneo un Paese come 

l’Italia.

 E sulle leggi elettorali, cosa dice?

 Varano questi meccanismi elettorali 

perché non vogliono rischiare, mentre in 

democrazia il concetto fondamentale deve 

essere che nessuno dei contendenti sa 

se vince o perde le elezioni. Deve esserci 

incertezza! La legge elettorale dovrebbe 

comunque garantire che il potere degli 

elettori sia cospicuo, proprio perché nelle 

situazioni di incertezza gli elettori possono 

pensare di determinare risultati e scenari 

diversi a secondo del loro voto…

 E sul �nanziamento alla politica?

 Le modalità di �nanziamento di questi 

anni sono state un errore, anche se poi 

sono state malamente sostituite. Credo che 

il libro sulla 'casta' di Sergio Rizzo e Gian 

Antonio Stella abbia delle responsabilità in 

tal senso. Tanto per cominciare perché i 

parlamentari non sono una casta, di tanto in 

tanto hanno comportamenti castali, però la 

politica costa e deve essere in qualche modo 

retribuita. Ritengo che l’idea del 2xmille 

sia buona e debba essere mantenuta e che 

il �nanziamento dei gruppi parlamentari, 

debba essere garantito ma sottoposto a 

controlli veri. Pur non sapendone molto, ho 

l’impressione che i controlli che vengono 

esercitati in Parlamento sulle spese dei 

gruppi e sull’indennità che viene data ai 

parlamentari per i famosi 'portaborse' non 

siano dei migliori. Però, anche qui, se fossi 

un elettore americano, vi rammenterei che 

lo sta� dei senatori pagati con il denaro dei 

contribuenti è composto da un numero che 

può arrivare anche �no a quaranta persone. 

È una cosa che, tra l’altro, considero molto 

buona, perché i collaboratori negli sta� dei 

parlamentari apprendono cose importanti, 

non solo sulla politica, ma anche sulle 

tecniche legislative. Sono il Senato e la 

Camera che fanno le leggi negli Stati Uniti, 

mentre in Italia ormai è il Governo. Spesso 

chi entra in Parlamento come rappresentante 

è stato nello sta� di qualche famoso senatore, 

quindi c’è anche una forma di apprendistato. 

Non mi pare sia il destino riservato agli 

assistenti dei nostri parlamentari.

 Proviamo a utilizzare l’ultima parte del 

nostro colloquio per esprimere qualche 

preferenza. Che siano necessarie riforme 
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della Costituzione nel triangolo Capo 

dello Stato - Governo - Parlamento è un 

punto acquisito, come anche il fatto che 

queste vengano poi accompagnate da una 

legge elettorale coerente. Ma il tema è 

come arrivarci alla luce dell’esperienza di 

questi anni. Lei professore ha suggerito 

di intervenire sul punto della 's�ducia 

costruttiva': quegli articoli si possono 

rivedere con il 138 e qualche cosa di 

importante sarebbe cambiato. Però, una 

simile soluzione, minimalista, sarebbe però 

una rinuncia ad un’ambizione maggiore 

che nel corso del tempo è cresciuta, ossia 

quella di una revisione della Costituzione 

più profonda ed organica. C’è stato un 

passaggio in Senato nella XVI legislatura, 

in cui in Commissione A�ari Costituzionali 

si arrivò all’approvazione di una proposta 

per l’elezione di una Commissione per la 

revisione dell’ordinamento della Repubblica, 

una specie di mini-Costituente da eleggere 

a su�ragio universale, composta di 100 

componenti e dotata di poteri redigenti, che 

prevedeva contestualmente la celebrazione 

di un referendum di indirizzo sulla forma 

di governo. Era stato anche de�nito il 

quesito alternativo di questo referendum 

di indirizzo: governo del Primo Ministro, 

soluzione A; la forma di Governo semi-

presidenziale, soluzione B; il mantenimento 

dello status quo, come terza opzione. Noi 

proviamo qualche simpatia per questa idea. 

È una impostazione campata per aria o è una 

strada che potrebbe avere una chance?

 Ho portato con me un mio piccolo e 

prezioso libro per farmi pubblicità che si 

intitola “ Cittadini senza scettro: le riforme 

sbagliate” (EgeaUnibocconi 2015, ndr). Vi 

sono delle indicazioni di fondo per fare una 

buona riforma e si trovano anche una serie di 

elementi di cui tenere conto. Le preferenze 

possono essere diverse, ma mi chiedo però 

se sottoponendo agli elettori un referendum 

con tre alternative, noi non rischieremmo 

di avere un risultato ugualmente tripartito. 

A questo punto bisognerebbe essere più 

fantasiosi e consentire all’elettore di votare 

anche due opzioni, o di votarne una soltanto. 

Ma se da una votazione del genere venisse 

fuori una preferenza sostenuta soltanto dal 

40% degli elettori, ci sarebbe a mio avviso un 

problema. La decisione poi dovrebbe essere 

vincolante…

 …la stessa cosa fu fatta col referendum 

“Monarchia o Repubblica”, l’Assemblea 

costituente fu vincolata.

 Sì, esatto. Ma quella scelta interessò la 

forma di Stato. Questa ipotetica Commissione 

dovrebbe essere poi vincolata a tradurre 

nel miglior modo possibile la volontà 
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degli elettori senza stravolgerla, o peggio, 

capovolgerla. Sono contento che in una 

delle tre opzioni ci fosse quella del Primo 

ministro, anche se poi bisogna chiarire che 

il Cancellierato è una forma di governo del 

Primo ministro. Il problema resta come 

eleggere questa mini-Costituente, perché, 

inevitabilmente, deve essere eletta con un 

sistema elettorale proporzionale, stabilendo 

di che tipo. Io però vedo enormi di�coltà in 

tutto questo. Magari sono anche superabili, 

ma ne vedo tante. Soprattutto, la mia 

obiezione preliminare riguarda il fatto che 

nel momento in cui si va al referendum di 

indirizzo e si dà potere alla Commissione, 

la Costituzione vigente viene totalmente 

delegittimata. Tornare indietro a quel punto 

è impossibile. È un rischio da correre? Non 

lo so, a me non pare che la Costituzione sia 

così malvagia. Ci sono tutta una serie di punti 

rilevanti di cui tenere conto. Bisognerebbe 

stabilire alcuni punti fermi prima ancora di 

scegliere tra le varie soluzioni di dettaglio. 

Questa dovrebbe essere la stella polare: 

vogliamo una legge elettorale che dia più 

potere ai cittadini, vogliamo un Parlamento 

in cui i cittadini abbiano più potere o abbiano 

avuto più potere per eleggerlo e forse 

anche - qui divento grillino - potere per 

revocarli. Vogliamo che i parlamentari non 

siano trasformisti ma che, eletti in un certo 

modo, lì rimangano. Alcune delle recenti 

riforme del regolamento del Senato apportate 

nella trascorsa legislatura vanno in questa 

direzione. 

 

 Queste sul piano generale sono le sue 

preferenze. Ma scendiamo nel particolare.

 Credo che la scelta vera sia quella tra il 

sistema tedesco e il sistema francese presi 

nella loro interezza. Il sistema tedesco 

prevede il Bundesrat (Camera dei Länder) 

che, per inciso, non era quello proposto dalla 

riforma-Renzi, ma che si potrebbe fare. Non 

sapevano come farlo, ma, ovviamente, si può 

fare. Il modello tedesco richiede poi quel 

tipo di sistema elettorale, con al massimo 

alcuni accorgimenti: richiede il voto di 

s�ducia costruttivo e dà potere ai Laender. 

Quando parlo di adottare un modello nella 

sua interezza (forma di governo più sistema 

elettorale, ndr) lo dico per evitare che in 

realtà si spacci, come stava per avvenire 

pochi mesi fa, un meccanismo elettorale del 

tutto diverso come un sistema di tipo tedesco. 

Lo stesso principio vale se prendiamo come 

riferimento il modello francese, il quale non 

può presentarsi con innovazioni furbette, 

come l’adozione di un sistema elettorale che 

consenta anche un 10% di rappresentanza 

come tribuna per l’opposizione. Semmai, si 

potrebbe solo intervenire sulla soglia con cui 

si accede al secondo turno: i francesi avevano 

cominciato con il 5% poi sono arrivati al 12,5%. 

Tornando al referendum di indirizzo, credo 

davvero che la scelta vera dovrebbe essere 

tra queste due opzioni: tedesco o francese, 

anche se capisco che qualcuno potrebbe dire 

nessuno dei due…

 Ritornando alla proposta emersa nella 

XVI legislatura di cui parlavamo sopra, la 

terza opzione, ossia il mantenimento dello 

status quo viene aggiunta dai relatori che 

presentano il progetto, approvato dalla 

Commissione A�ari costituzionali, forse 

per rendere il progetto più accettabile. Ad 

ogni modo siamo alla conclusione della 

legislatura – siamo nel novembre 2012 – ed 

il dibattito che si sviluppa è di fatto una 

testimonianza.
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 Fare una mini – Costituente, che per 

lo più escluda apporti di alcuni importanti 

professori, non è semplice. Personalmente, 

oscillo tra l’opzione massima che è cambiare 

del tutto la forma di governo e l’opzione 

minima, ma forse praticabile, della s�ducia 

costruttiva. Secondo me, quest’ultima, è 

immediatamente praticabile: si riforma un 

articolo della Costituzione, e credo che non 

sia impossibile trovare una maggioranza di 

due terzi in Parlamento. Il voto di s�ducia 

costruttivo è quello che gli spagnoli hanno 

importato direttamente dalla Germania ed 

ha il vantaggio non soltanto di creare governi 

che inevitabilmente devono essere stabili 

-  e lo sono stati - ma ha anche il vantaggio 

di responsabilizzare tutti i parlamentari, che 

vanno a votare. Una volta che hai votato quel 

Primo Ministro, quel Capo di Governo, lo devi 

sostenere con lealtà.

 Ma anche il referendum di indirizzo 

andrebbe nel senso di dare più potere ai 

cittadini, questione che lei usa come bussola 

della sua ri�essione e delle sue scelte.

 Certo, purché poi i parlamentari si 

attengano all’indirizzo. In passato abbiamo 

avuto un referendum analogo, quello 

sull’Europa del 1989. Ha dato un buon esito 

anche dal punto di vista della partecipazione. 

Oggi sarebbe più di�cile, anche se penso 

che, forse, sarebbe utile per rinnovare un 

minimo di 'spirito europeo'. Ovviamente, non 

sono contrario al referendum che dà potere 

ai cittadini. Non c’è dubbio. Ma bisognerebbe 

anche stabilire delle sanzioni se non si 

rispettano poi quelle indicazioni. 

 Sì, il referendum di indirizzo è molto 

impegnativo e impatta in modo forte sul ��
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sistema politico. Sarebbe importante 

celebrarne uno sulla forma di governo. 

 Ma solo con le due opzioni? Perché non 

consentirgli di votare per lo status quo?

 Chi vuole votare per lo status quo non 

va al referendum, non vota. Certo, c’è la 

questione del quorum.

 Cioè lo status quo vince se non raggiungete 

il 50% di partecipazione.

 Beh, nei fatti è già così!

 Ma qui si adombra un altro rischio. 

Supponiamo che si raggiunga il 50%: ma il 

25.5% vota per il modello tedesco ed il 24.5% 

per quello francese. Dopo, è davvero dura.

 Il principio di maggioranza è un 

principio duro. 

 Però lì qualcuno potrebbe dire che 

la maggioranza che non è venuta vuole 

mantenere la forma di governo attuale.

 In realtà no, perché la maggioranza 

che ha partecipato in misura maggiore 

al 50% è una maggioranza che vuole un 

cambiamento. Se ammettiamo che le 

abbiamo provate davvero quasi tutte… 

Il problema è come tradurre il referendum 

nell’atto politico, cioè come tenere 

insieme mini-Costituente e referendum. 

Tuttavia è vero che nel ’46 quando i partiti 

non si mettevano d’accordo e si erano 

fino ad allora astenuti sulla questione 

istituzionale, chi per tattica, come Palmiro 

Togliatti, e chi perché il partito era 

diviso, come Alcide De Gasperi, decisero 

di uscire da quella situazione con una 

formula che è di grande interesse politico 

oltre che storico e che fu quella di dare 

all’Assemblea che un mandato vincolato 
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sulla questione istituzionale affidando al 

popolo il compito di sciogliere il nodo. 

Dopo di ché non c’era scritto quali poteri 

avrebbero dato al Capo dello stato, se il 

popolo avesse scelto la Repubblica. 

 Sì, ma allora non c’era più niente dietro. 

Oggi, invece, c’è una Costituzione che ha 

funzionato bene nel corso di settant’anni. 

Io sono dell’idea che o si riesce a fare una 

grande riforma oppure bisogna intervenire 

su alcuni piccoli meccanismi ed il 

meccanismo più facile su cui intervenire è, 

come detto, il voto di sfiducia costruttivo. 

 A voler vedere l’altro lato della 

medaglia, non è detto che il referendum 

di indirizzo - per quanto importante, 

per quanto possa dare un’arma ai 

cittadini - sia poi risolutivo. Perché è ben 

possibile immaginare, con buona pace 

dei professori, che sia Cancellierato che 

semi-presidenzialismo possano essere 

interpretati in molteplici modi. 

 I cittadini dovrebbero poter avere due 

testi chiari. Ad esempio, il Presidente 

della Repubblica è eletto dal popolo; il 

Parlamento è così composto; la legge 

elettorale è questa; il Capo del Governo 

è eletto dal Parlamento e può essere 

sostituito dal Parlamento. Un documento 

essenziale, insomma. Non so però se il 

Parlamento uscente sarebbe stato in grado 

di fare una proposta del genere e non so 

neanche se sia in grado di farlo questo. 

Nessuno, infatti, ha parlato nella campagna 

elettorale appena trascorsa di riforme 

istituzionali. Sul tema nessuno ha detto 

praticamente nulla.

 Il velo di ignoranza rischia di essere 

dominante. Comunque, le opzioni e le 

preferenze la abbiamo indicate. I 'pro' e i 

'contro' pure. Vedremo quello che succederà. 

Professore, grazie della conversazione.



Grande confusione sotto il cielo. Non 

diremmo, citando uno dei più grandi 

massacratori della storia, che quindi la 

situazione è favorevole. Siamo sull’orlo del bur -

rone. Possiamo cadere o cercare di volare. Le ali 

possono essere la revisione della Costituzione e 

l’introduzione del presidenzialismo. Eccone qui 

le ragioni.
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Primo antefatto. 1979. Dopo elezioni apparen-

temente inutili, che poco o nulla cambiano nei 

rapporti di forza dei partiti rispetto a tre anni 

prima, Bettino Craxi propone una legislatura 

costituente, in grado di rendere governabile il 

Paese. Vox clamantis in deserto.

Secondo antefatto. Maggio 1989. I segnali di 

cambiamento all’Est sono ben più che visi -

bili, per chi sappia coglierli. E anche in Italia 

si respira un’atmosfera da passaggio storico. 

Giuliano Amato propone di sottoporre agli ita -

liani un referendum di indirizzo sulla forma 

di governo, durante i lavori del Congresso di 

Milano del Psi, che sostiene una via di mezzo 

tra Francia e Stati Uniti: elezione diretta del 

presidente della Repubblica, con poteri simili 

a quelli dell’Eliseo, ma con ampia autonomia 

delle Camere. Il fuoco di sbarramento contro 

il Garofano c’è, ma limitato; e anche all’interno 

del Pci qualcuno manifesta curiosità, mentre 

nella Sinistra indipendente il senatore Gian -

franco Pasquino invita i suoi a non precludersi 

questa strada, anche come viatico per un ras-

semblement a sinistra.
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Terzo antefatto. Il Muro di Berlino è crolla -

to e lo stallo del sistema si è trasformato in 

confusione. Il presidente della Repubblica 

Francesco Cossiga invia il più dirompente 

dei suoi messaggi alle Camere. Nella classe 

politica nessuno come Cossiga ha compreso 

che, finita Jalta, deve mutare anche il sistema 

politico strutturatosi attorno quella divisio -

ne. Da sostituire con il principio della de -

mocrazia governante. Il messaggio presiden-

ziale è accolto con freddezza, per usare un 

eufemismo. Il presidente del Consiglio Giu -

lio Andreotti si rifiuta di controfirmarlo, alla 

Camera quello che sarà il successore di Cos-

siga lo accusa di lesa maestà del parlamento, 

mentre «golpista» è la parola più gentile pro -

nunciata dal Pci.

Quarto antefatto. 1997. Dopo il crollo, la clas-

se politica cerca un quadro costituzionale 

nuovo per la «seconda repubblica». La Com-

missione Bicamerale presieduta da Massi-

mo D’Alema, segretario del partito di mag -

gioranza relativa, il Pds, sembra a un passo 

dall’obiettivo precluso ai suoi predecessori, 

Aldo Bozzi, Ciriaco De Mita, Nilde Iotti. Per 

quanto la commissione vi arrivi in maniera 

confusa e quasi casuale, la riforma proposta 

dalla Bicamerale prevede anche l’elezione 

diretta del Capo dello Stato. Una delle ra-

gioni che spingono la sinistra del ceto medio 

riflessivo, dei giudici e dei giornali di Carlo 

De Benedetti a muovere battaglia contro la 

«riforma voluta dalla P2». 

 

Quinto antefatto. 25-26 giugno 2006. Si svol-

ge il referendum sul progetto di revisione 

costituzionale approvato dalle Camere l’anno 

precedente. Voluta dalla maggioranza di cen-

tro-destra, la riforma dei cosiddetti saggi di 

Lorenzago tocca marginalmente il ruolo del 

Presidente della Repubblica ma introduce 

un sistema molto vicino al premierato, con 

il conseguente effetto di presidenzializzazio -

ne del sistema. Il 61% degli elettori la rigetta 

(votano il 52,30% degli aventi diritto), anche 

perché le forze politiche che l’hanno scritta, 

quelle di centro-destra, hanno fatto poco o 

nulla per difenderla.
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Ultimo antefatto, quasi nel presente. 4 di -

cembre 2016. Una percentuale quasi identica 

a quella che dieci anni prima ha bocciato la 

riforma del centro-destra fa cadere quella del 

centro-sinistra, detta «Boschi» (con un’af -

fluenza però più alta, il 65%). Anche qui, come 

nella precedente, nessun accenno al ruolo 

del capo dello Stato. Ma il quasi monocame-

ralismo, assieme alla nuova legge elettorale 

(detta Italicum ) già approvata dalle Camere, 

avrebbe potuto generare un effetto di presi -

denzializzazione delle istituzioni.
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Fin qui le tappe di un percorso costellato da 

abbozzi, tentativi, intuizioni, occasioni man -

cate e autentici fallimenti, che ci spingono 

a qualche riflessione. La prima è la costante 

permanenza di una ostilità verso il decisio -

nismo istituzionale. Il «presidenzialismo», sia 

pure inteso in maniera diversa e impropria 

(classe politica e giornali ne parlano anche 

per la semplice elezione diretta del capo del -

lo Stato) ha provocato sempre reazioni molto 

ostili da parte di schieramenti trasversali. Ma 

ogni volta il legislatore ha cercato di intro -

durre, attraverso altre strade, la presidenzia -

lizzazione dell’esecutivo, il risultato è stato il 

medesimo: il rigetto da parte della maggio -

ranza degli elettori. La seconda riflessione 

riguarda la sempiterna incapacità della clas -

se politica di gestire un processo costituente, 

la tendenza alla polarizzazione e il sacrificio 

di un disegno vasto sugli altari dell’interes -

se di breve periodo. Nella prima repubblica, 

quando le riforme erano proposte da Bettino 

Craxi, si formava sempre uno schieramento 

trasversale democristiano e comunista pron -

te a seppellirle. Nella seconda repubblica, le 

riforme del centro-destra furono bocciate 

dal centro-sinistra e viceversa. Tranne in un 

caso, quello della bicamerale D’Alema, unico 

momento realmente costituente del recente 

passato e vera occasione mancata. 

 

Lo scenario è sempre lo stesso: le riforme 

nascono dalla proposta di uno schieramento 

della maggioranza di governo, poi si allargano 

a una parte dell’opposizione che, in un pri -

mo tempo, compie un pezzo di strada assieme 

al primo, per poi rompere, a causa delle sue 

divisioni interne o di quelle della maggio -

ranza, molto spesso per entrambe le ragioni. 

C’è un’altra costante: per tutto il periodo di 

elaborazione e di discussione della riforma il 

cosiddetto establishment e l’opinione pubblica 

la scrutano distanti e indifferenti per poi, una 

volta che la riforma sta entrando nella fase 

finale, opporvisi nettamente o non far nul -

la per sostenerla. Infine, ultima ricorrenza. 

Chi promuove le riforme, fossero Craxi negli 

anni Ottanta, Massimo D’Alema nei Novanta, 

Silvio Berlusconi nei Duemila, Matteo Renzi 

poco fa, si trasforma subito nel would be di-

ctator, nell’uomo forte accusato di costruire 

sulla sua forza politica, quando non addirit -

tura sulla sua figura, un potere personale, che 

può diventare autoritario, dittatoriale: fino 

all’accusa di «fascismo» scagliata a piene mani 

soprattutto contro Craxi e Berlusconi, ma 

in parte anche contro Renzi e persino allora 
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contro d’Alema. Al di là dell’ovvia strumenta -

lità politica, scorgiamo un problema di fon -

do che riguarda l’antropologia politica dell’i -

taliano, sempre a lamentarsi della lentezza, 

dell’inefficienza, dell’incapacità del governo, 

della sua mancanza di decisione, ma che, di 

fronte a un progetto e a un leader intenzionati 

a immettere olio nei meccanismi del sistema o 

addirittura cambiare il motore, si oppone con 

una pervicacia che fa presa persino negli stra -

ti meno politicamente alfabetizzati del Paese. 

Gli italiani richiedono a gran voce il decisore 

ma, quando si tratta di fornirgli strumenti per 

decidere, gli voltano le spalle. La storia non 

è quasi mai maestra: ma ricordare gli errori 

del passato serve per non ripetere gli stessi. 

Ci ritorneremo più avanti.
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A un primo sguardo il presidenzialismo ci 

sembra necessario per le stesse ragioni di 

trent’anni fa: sbloccare il sistema, introdurre 

una democrazia governante fondata sull’al -

ternanza, consentire al governo, legittimato 

da un’esplicita scelta degli elettori, di decide -

re, rendere più snella e rapida la legislazione. 

Tutto ciò è vero ancora oggi ma le condizioni 

sono radicalmente mutate non solo rispetto 

agli anni Ottanta ma anche alla Seconda re-

pubblica. Allora l’Italia appariva un’anomalia 

rispetto alla normalità: l’incapacità di assicu -

rare un esecutivo che governi nella stabilità, 

come invece accadeva «in Europa». E si noti 

che tale anomalia, sia pure in gradi diversi, 

segnò sia la fase finale della Prima Repubblica 

che la Seconda. Venuta meno con il crollo del 

muro la Conventio ad excludendum, il bipo -

larismo che ne è seguito è stato infatti tutto 

fuorché prossimo ai canoni «europei». 

Dal 1994 a oggi si sono succedute le legislatu-

re più brevi della storia repubblicana e anche 

quelle con durata regolare sono state alta-

mente conflittuali. Il risultato: in venticinque 

anni, dal 1993, abbiamo visto quattro governi 

«del presidente» (Ciampi, Dini, Monti, Letta) 

mentre una medesima alleanza, quella di cen-

tro-sinistra, ha prodotto nella stessa legisla -

tura tre governi: Prodi, D’Alema, Amato, nella 
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XIII; Letta, Renzi e Gentiloni nella XVII - con 

il caveat che il governo Letta nella sua prima 

parte fu un esecutivo di grande coalizione. A 

dimostrazione che, delle grandi promesse del 

«nuovismo 1992-1994», se n’è realizzata solo 

una: l’alternanza, ma frammentata e instabi -

le - nessuna alleanza di governo uscente ad 

esempio è mai riuscita a vincere le elezioni. 

Le ragioni a favore di un governo decisionista 

sono ancora quindi tutte vive: e la tesi che il 

sistema presidenziale lo assicuri meglio del 

premierato persuadeva trent’anni fa come 

oggi, e a quelle motivazioni rimandiamo. 

 

Nel frattempo è accaduto questo: ciò che era 

«normale» nei sistemi politici europei, oggi 

non lo è più. Tutti quelli a carattere parla -

mentare, dal tedesco allo spagnolo alle de-

mocrazie che Arend Lijphart definisce «con-

sensuali» (Austria, Olanda, Belgio) si sono 

bloccati. In più, proprio nei regimi fondati 

sul consenso piuttosto che sul bipolarismo, 

come quelli dell’Europa centrale e negli scan -

dinavi, emergono partiti anti-sistema che il 

volgo chic chiama «populisti», incapaci di en-

trare nell’esecutivo (tranne nel recente caso 

austriaco) ma in grado di impedire ai partiti 

mainstream di governare, se non a prezzo di 

allargare a dismisura le coalizioni e di far ca -

dere la stessa divisione tra destra e sinistra, 

tra conservatori e progressisti.   

Nel marasma generale si notano due costan-

ti. La prima, che a trovarsi maggiormente 

nell’impasse sono paesi in cui vige il propor -

zionale (Belgio, Germania, Spagna, Olanda), 

anche se pure il maggioritario negli ultimi 

anni riesce a fatica ad assicurare stabilità: il 

Regno Unito insegna. La seconda costante: 

laddove i cittadini eleggono il capo dello Sta -

to, pur se con poteri limitati, come in Austria, 

in Portogallo, in Finlandia, egli finisce per 

riempire una funzione ordinatrice che inve -

ce un presidente eletto dal parlamento o un 

sovrano non riescono più a svolgere. 

 

Laddove poi il presidente della Repubblica, 

oltre ad essere eletto dai cittadini, è de fac-

to (se non de jure) a capo dell’esecutivo e vige 

il maggioritario, il sistema sembra capace di 

trovare al proprio interno un’alternativa. L’ i-

dentikit  rimanda ovviamente alla Francia del -

la Quinta Repubblica. Non è, ovviamente, il 

regime perfetto (che non esiste) né il migliore 

dei mondi possibili. Anche lì infatti i segnali 

di crisi sono evidenti, l’alternanza di gover -

no con troppo rapido turn over , la pesante 

delegittimazione della classe politica. Più di 
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tutto colpisce la difficoltà del presidente del -

la Quinta Repubblica a governare, nonostan-

te egli concentri in sé assai più ampi poteri 

dei suoi corrispettivi nei sistemi pienamen -

te presidenzialistici - quello francese è detto 

infatti «semi-presidenzialistico». Il fallimento 

di François Hollande segue quello di Nicolas 

Sarkozy che a sua volta segue quello di Jacques 

Chirac: e attendiamo il bilancio di Emmanuel 

Macron. È indubbio tuttavia che la Francia 

sia riuscita negli ultimi anni a uscire, almeno 

temporaneamente, dalla crisi della democra -

zia attraverso una soluzione, discutibile per 

più versi, ma efficace, almeno per il momento. 

In grado di incarnare una soluzione al tempo 

stesso democratica e consensuale.

La grande differenza tra i nostri tempi e quelli 

degli anni Ottanta del Novecento o della se-

conda repubblica è infatti questa: allora l’Eu -

ropa era parte dell’ordine occidentale, in lotta 

ma in procinto di vincere contro il comuni -

smo ai tempi di Craxi, trionfatore (o presunto 

tale) negli anni Novanta e all’inizio del nuovo 

secolo. Oggi questo ordine occidentale sta per 

andare in frantumi, se già non è avvenuto. Nel 

mondo multipolare lo scontro tra Stati Uniti 

e Cina da un lato, l’emersione di poli interni 

a quello che era considerato occidente sono 

evidenti: la Turchia di Tayyp Erdogan mostra i 

limiti della Nato, il blocco di Visegrad illustra 

la crisi dell’estensione dell’ordine occidentale 

all’ex mondo comunista. Se ai tempi di Prati -

ca di Mare si arrivò a un passo, almeno nel-

le intenzioni, dall’ingresso della Russia nella 

Nato, oggi Vladimir Putin da molte cancelle -

rie, come quella inglese, è presentato come 

un nemico. 

 

Senza contare l’uscita del Regno Unito dal-

la Ue. E la crisi di Lehman Brothers, da cui 

si è sortiti, senza però sortire dalla «grande 

stagnazione», che secondo molti economisti 

impedisce al mondo occidentale di ritornare 

agli stessi ritmi di crescita non diciamo del 

dopoguerra ma neppure degli anni Novanta 

del Novecento. Anche per queste ragioni stia-

mo vivendo in quello che fino a poco fa mol -

ti chiamavano «ordine occidentale» una crisi 

della democrazia rappresentativa e, al suo 

interno, di quella parlamentare in partico -

lare. La democrazia è in crisi da sempre, ma 

oggi ci troviamo di fronte a una sua «ritirata»  

(Kurlantzick), a un suo «deconsolidamento» 

(Mounk). Mentre secondo alcuni studiosi essa 

sarebbe addirittura sul punto di morire (Levi -

tsky e Ziblatt), di fronte alla trasformazione di 

sistemi liberali in quelle che Faared Zakaria 

ha definito già tempo fa «democrazie illibera-

li» . Per intendersi, Putin, Orban, Erdogan, il 

Pis polacco. 

 

Fenomeni che si comprendono meglio se 

usiamo la categoria più antica di «democrazia 

plebiscitaria», da osservare quindi con uno 

sguardo più attento alla lunga durata dei pro -

cessi storici. Mentre regimi mai stati né de -

mocratici né tantomeno liberali, come quello 

cinese, che i cantori delle magnifiche sorti e 

progressive dell’ «ordine liberale» (i panglos-

siani dell’obamismo) credevano sul punto di 

diventare «come noi», hanno innescato una 

netta marcia indietro: Xi Jinping presidente a 

vita… 
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I detrattori della soluzione presidenziali -

stica, di fronte al successo delle democrazie 

plebiscitarie, sembrano marcare un punto a 

loro favore: l’uomo forte, sostengono, emer -

gerebbe proprio grazie al presidenzialismo. 

A dimostrazione della validità di una tesi 

antica e autorevole secondo cui, rispetto a 

quelli parlamentari, i regimi presidenziali 

faciliterebbero i leader tentati dallo strappo 

delle regole e in ogni caso polarizzerebbero 

e spaccherebbe il Paese. Da noi a illustrare 

tale pericolo in Assemblea Costituente fu Lu -

igi Einaudi, che preferiva il sistema inglese, 

ma poi la tesi è stata appoggiata da numerosi 

studiosi, buon ultimo Juan Linz. Se sul piano 

teorico però prima José Chaibub poi Robert 

Elgie hanno messo in discussione la tesi del 

carattere polarizzante del presidenzialismo, 

anche su quello empirico non possiamo dire 

che vi sia una correlazione tra regime presi -

denziale e democrazia plebiscitaria: di fron -

te a un caso Putin, c’è un Erdogan, che ha sì 

trasformato la Repubblica turca in un sistema 

presidenziale ma che ha conquistato e gestito 

democraticamente il potere in un regime par -

lamentare. Anche lo spauracchio di tutti i sin -

ceri «europeisti», il premier ungherese Viktor 

Orban, è diventato leader di peso in un siste -

ma parlamentare, a scrutinio proporzionale, 

con il presidente eletto dall’Assemblea nazio -

nale. Un regime molto simile a quello Quarta 

Repubblica francese: il cui caos produsse nel 

1958 Charles De Gaulle, mentre quello della 

Repubblica Ungherese ha fatto nascere Orban. 

 

Veniamo al punto. Di fronte alla crisi della de -

mocrazia rappresentativa e forse al declino di 

quella parlamentare, il sistema presidenziali -

stico sembra maggiormente in grado di man -

tenere le garanzie della rule of law rispetto a 

qualsiasi altro. Come spiegò in Assemblea Co-

stituente Piero Calamandrei, fu l’impasse del 

parlamentarismo a favorire in Italia la presa 

del potere di Mussolini, in Germania di Hitler. 

I dittatori vennero non perché il sistema era 

troppo forte, ma perché troppo debole. Non 

solo, il presidente eletto dai cittadini finisce 

sì, in un primo tempo, per polarizzarli, ma poi 

li costringe, nel ballottaggio, a optare per una 

scelta, che produce un effetto di stabilizzazio -

ne. In altre parole, placa il Paese. Magari per 

un tempo limitato, il presidenzialismo miti -

ga gli effetti postumi di quella guerra civile 

virtuale che sono ormai diventate le elezioni. 

Oltre al caso di Macron, che ha tranquillizza -
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to un Paese negli anni di Hollande in preda 

a preoccupanti pulsioni, difficilmente in Au -

stria il Partito popolare avrebbe acconsentito 

a un’alleanza con la destra radicale del FPO 

senza un presidente dai limitati poteri sì ma 

che, eletto direttamente dai cittadini, funge da 

garanzia assai più robusta di quello di un pre -

sidente eletto dai «partiti»; tanto più che ap -

partiene a una famiglia politica, i Verdi, molto 

lontana da quelle delle destre. 

I cittadini smarriti desiderano oggi se non de -

gli uomini forti, certamente dei «capi», in cui 

riconoscersi, o almeno di cui nutrire fiducia. 

Essi possono certo emergere anche in sistemi 

parlamentari, è però difficile riescano a esse -

re al tempo stesso leader carismatici e con-

sensuali. Il regime parlamentare tende sem -

pre, e soprattutto in questo periodo, a elidere 

la leadership individuale e il carisma mentre 

il consenso si tramuta spesso in consensua-

lismo, cioè in esasperata ricerca della me-

diazione, in chiusura verso il Paese reale, nel 

trionfo del governo nascosto della burocrazia 

e della tecnocrazia. La leader di un classico 

sistema parlamentare è Angela Merkel, che 

all’Europa ha arrecato non pochi danni, con 

i suoi limiti, che rischiano di ampliarsi in ra -

gione del suo lento declino. Al contrario, in un 

regime presidenzialistico, come scrive Jean 

Blondel, il leder è sempre «ben connesso» con 

la popolazione. L’ultima ragione che rende 

oggi ancora più di ieri necessaria una rifor -

ma presidenzialistica, sta proprio nell’Unione 

europea. Di fronte allo spostamento di poteri 

dallo Stato, quindi dal governo verso struttu -

re transnazionali, ci sembra più che mai in -

dispensabile che la nazione sia rappresentata 

da una leadership dalla ampia e diretta legitti -

mazione, in grado di confrontarsi da posizioni 

di forza con gli altri leader europei ma anche 

capace di rappresentare, in una forma non 

strettamente partigiana, l’appartenenza a una 

identità nazionale.

�������
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Se la politica fosse matematica, disporremmo 

già della formula: importare le istituzioni del -

la Quinta Repubblica francese. Una soluzione 

rilanciata, pure di recente, anche da Gian -

franco Pasquino, che ritiene il modello golli -

sta del tutto adattabile al nostro Paese per le 

caratteristiche comune con quello francese. 

Purtroppo però la politica non obbedisce mai 

ai canoni della matematica e neppure della 

geometria, nemmeno di quella istituzionale. 

Qui dobbiamo ascoltare le lezioni impazzite 

dalla breve storia delle fallite riforme trac -

ciata all’inizio del saggio. Una delle ragioni di 

questi insuccessi sta nella tentazione giacobi-

na, nell’idea che una ristretta classe politica 

possa produrre misure da adattare, anche con 

la forza, al corpo del Paese, da convincere con 

una pedagogia emergenzialistica («o così o il 

caos»). Ma l’abito non si è mai adattato al pa-

ese e il cliente non l’ha neppure indossato, gli 

è bastato vederlo disegnato: la tradizione, nel 

bene e nel male, e il temperamento politico 

degli italiani hanno sempre rigettato i pro -

getti dei nuovi berretti frigi imposti a colpi di 

pedagogia giacobina. 

 

Seguendo lo stesso metodo gli effetti non sa-

rebbero oggi molto diversi da quelli del pas -
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sato. Occorre quindi un approccio graduale e 

soprattutto non partigiano. Vediamo prima la 

questione della gradualità. Se l’obiettivo finale 

è un regime in cui il presidente assuma il po -

tere esecutivo e se il modello francese appare 

più prossimo a noi a quello di altri (purché 

mitigato da forme di federalismo), bisogna 

tuttavia abituare il temperamento politico 

degli italiani ad accogliere la democrazia libe -

ral-plebiscitaria che il presidenzialismo porta 

con sé. Per questo ci sembra più opportuno 

cominciare con l’introduzione della sola ele -

zione diretta del capo dello Stato, lasciandone 

i poteri più o meno invariati rispetto a quel -

li della costituzione. In fondo, non solo nella 

seconda Repubblica ma anche in alcuni mo-

menti della prima, il Quirinale ha svolto una 

funzione di potere regolatore e di produttore 

di decisione, avvicinandosi già a un capo di 

regime semi-presidenziale. Ma se i poteri del 

Quirinale sono già larghi e in più negli ultimi 

decenni si sono espansi, a maggior ragione è 

giusto che a eleggere il presidente sia il suf-

fragio diretto. 

 

Dopo la recente bocciatura da parte del cor -

po elettorale di una riforma costituzionale, la 

«Boschi», sembrerebbe imprudente propor -

ne una ancor più radicale. Ma le ragioni della 

bocciatura del ddl Boschi stanno nel carattere 

forzato, partigiano, e in buona istanza anco -

ra giacobino, con cui il legislatore ha scritto 

e soprattutto imposto la riforma. Appare più 

saggio quindi invertire l’ordine temporale: 

non prima la legge poi (eventualmente) un 

referendum. Ma prima il referendum e poi la 

legge. Chiedere cioè agli italiani, con un refe -

rendum di indirizzo, il loro parere sulla ele -

zione diretta del presidente della Repubblica. 

E poi, in caso di risposta positiva (anche se 

il referendum di indirizzo non è vincolante) 

procedere alla revisione costituzionale, da 

proporre poi eventualmente di nuovo al corpo 

elettorale dopo averla redatta. Le fonti di ispi -

razione non mancano: giace negli archivi del 

Senato della XVI legislatura, ad esempio, un 

Disegno di legge costituzionale a firma dei se-

natori del Pd Stefano Ceccanti e Vannino Chi-

ti, per l’Indizione di un Referendum di indi -

rizzo sulla riforma della forma di governo, che 

si spingeva ancora più in là, fino a chiedere 

ai cittadini se volessero o una repubblica del 

premier o una repubblica semi presidenziale. 

Oppure disponiamo dei lavori della Commis -

sione dei saggi istituita dal Presidente Napo -

litano nel 2013, o più lontano nel tempo quelli 

della Bicamerale d’Alema.

 

La seconda ragione del fallimento delle ri -

forme istituzionali riguarda il loro carattere 

partigiano, e persino partitico. Tutte sono 

crollate perché la volontà costituente era una 

pura maschera o, nel migliore dei casi, quan -

do era genuina, si è persa rapidamente per 

strada. E la fazione di classe politica che, di 

volta in volta, promuoveva la riforma, si illuse 

di farla approvare obbedendo a una logica di 

maggioranza. Mentre la revisione può riusci -

re, e soprattutto ha possibilità di durare, solo 

se si trova un punto di mediazione minimo tra 

le forze più rappresentative del parlamento. 

Ancora una volta, il referendum di indirizzo, 

come condotta preventiva alla riforma, po -

trebbe aiutare a creare questo clima e, nello 
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stesso tempo, come ogni referendum, com-

porrebbe in maniera nuova le stesse forze po-

litiche al loro interno.    

L’elezione diretta del presidente della Repub -

blica dovrebbe in teoria riscuotere un vasto 

consenso. Da sempre presente nei program-

mi del centro-destra, dalla Lega a Forza Ita -

lia agli eredi di Alleanza nazionale, anche il 

Pd dovrebbe essere favorevole a una leader-

ship presidenziale, se è vero che il centro-si -

nistra l’aveva già approvata con la Bicamerale 

d’Alema mentre, più di recente, l’intreccio tra 

riforma Boschi e italicum  era destinato ad im-

primere una dinamica presidenzialistica al si -

stema. Non è chiara su questi temi la posizione 

dei Cinque stelle, il partito di maggioranza re -

lativa nelle due camere: sarebbe però assai cu-

rioso che un movimento nato e cresciuto sulla 

spinta della democrazia diretta, del coinvolgi -

mento dei cittadini, si schieri preventivamente 

contro una riforma in cui gli elettori si appro -

priano di una prerogativa, votare il presidente, 

strappandola ai partiti. Ideologicamente con -

trario potrebbe essere solo ciò che resta della 

vecchia sinistra post-comunista, ormai però 

ridotta a uno scheletro e a un ruolo irrilevante. 

Riuscirà la XVIII Legislatura a essere davvero 

costituente?
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In quel meraviglioso �lm che è Train de 

vie, tanto drammatico quanto intriso 

dell’umorismo ebraico, Radu Mih�il -

eanu, nell’a�rontare il tema della Shoah, imma-

gina che gli abitanti di un villaggio dell’Europa 

orientale tentino una fuga verso la Palestina, 

inscenando una �nta deportazione con tanto di 

treno piombato, organizzato all’occorrenza. Nel -

la divisione dei ruoli, accanto a coloro che do -

vranno impersonare i deportati, alcuni saranno 

scelti per il ruolo dei militari nazisti. Nel corso 

del �lm si scatenano una serie di con�itti, de -

scritti all’insegna dell’umorismo e dell’ironia, e 

tra questi vi è il confronto tra chi viaggia in situa -

zioni molto disagiate, essendogli toccata la par -

te del deportato e chi, invece, gode dei vantaggi 

discendenti dall’impersonare i gerarchi nazisti. 

Nella comicità surreale, accade, a un certo pun-

to, che la compenetrazione nelle rispettive parti 

sia tale che, di fronte alle proteste dei più disgra -

ziati - che sono pur sempre abitanti dello stesso 

villaggio e condividono la stessa sorte nella di -

sperata fuga - un personaggio che impersona un 

u�ciale nazista, liquidi l’ennesima rimostranza, 

dichiarando, con su�cienza e sussiego, “per es -

sere tedeschi bisogna meritarselo”.

Per un’associazione di idee, che ovviamente solo 

la cifra umoristica può giusti�care, mi è capitato a 

volte di pensare che, nel dibattito italiano sull’Eu -

ropa, questa potrebbe essere una buona risposta 

a quel sentimento di disprezzo e gelosia verso la 

Germania che spesso alligna nelle posizioni più 

rozze e populiste del dibattito sull’integrazione.

Perché, se è certamente vero che, per tante ra-

gioni che non è possibile qui ripercorrere, la po -
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sizione tedesca nella politica europea esprime 

un ruolo talmente centrale e quasi egemonico 

da poter forse o�rire talvolta un alibi alla rea -

zione frustrata di chi sente di subire le politiche 

sovranazionali e non adeguatamente tutelati i 

propri interessi nazionali, è altrettanto vero che 

quella posizione non è solo il frutto di un’indub -

bia potenza economica, ma anche espressione 

di un approccio politico-istituzionale che ha sa -

puto costruire le condizioni procedurali e costi -

tuzionali migliori per tenere insieme interesse 

nazionale (tedesco) e interesse europeo.
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La forza della Germania, cioè, non è dovuta 

solo ai bracci di ferro politici o alla preponde -

ranza economica, ma, in larga misura, anche 

a un adattamento istituzionale e costituzionale 

al processo europeo, consapevole e ri�ettuto, 

e alla capacità di costruire argini là dove l’in -

tegrazione europea avrebbe potuto mettere a 

rischio i fondamenti costituzionali della co -

munità politica nazionale. Attraverso la scelta 

di processi formalizzati e largamente accettati 

per a�rontare le successive tappe dell’integra -

zione, con la costante preoccupazione di tu -

telare i fondamenti liberal-democratici dello 

stato costituzionale, la Germania ha realizzato 

un altissimo livello di legittimazione politica 

delle proprie scelte europee, assicurando che 

l’eventuale dissenso politico interno potesse 

esprimersi attraverso canali codi�cati e legitti -

mi ed essere così ricomposto attraverso proce -

dure costituzionali, universalmente condivise.

Con l’e�etto che alcuni atteggiamenti tede -

schi rispetto all’integrazione, apparentemente 

frenanti e spesso irrisi dalla èlite benpensan -

te dell’europeismo ideologico e facilone, sono 

stati in realtà passaggi fondamentali per dare 

legittimità e forza al processo sovranazionale 

in sé, ma anche per ra�orzare la posizione te -

desca in quel contesto.

����

Maastricht

���
����������������������
�������

������•��������

������������������������������
��������
�������������•�

�

��������������•�•��������
��

��
�����������������������

��

�
������
�������•��
���������
��������������������������

����

��
§��������
��������•��
��
������������
�����������•�
���•��
�������������•�
� ”

“

Firma del Trattato di Roma | 25 marzo 1957

��



Non può dirsi che lo stesso percorso sia stato se-

guito dall’Italia, la quale - secondo uno schema, 

ahinoi, praticato in più di un settore di policy - per 

eludere il con�itto e sopire i contrasti, ha preferi -

to, anche sull’integrazione europea, un approccio 

“sublimato”, spesso “alla buona”, all’insegna del -

la minimizzazione quando addirittura non della 

“doppiezza” rispetto alla crucialità delle scelte. 

In una battuta, si potrebbe dire, che l’integrazio -

ne europea sia stata vissuta (o�erta all’opinione 

pubblica) più come un evento inerziale, che come 

una scelta consapevolmente e responsabilmen-

te assunta. E ciò, come si vedrà, ha fatto sì che 

ci trovassimo per lo più impreparati di fronte ai 

contraccolpi che tale atteggiamento ha �nito per 

determinare.

La conseguenza di tutto ciò è che oggi siamo di 

fronte a una situazione paradossale: la Germania, 

la cui posizione di preminenza in Europa è assolu -

tamente indiscussa, continua a sentire il bisogno, 

in ogni occasione in cui si veri�chi un passaggio 

delicato nell’integrazione (Maastricht, Lisbona, 

le politiche della BCE per a�rontare la crisi del 

debito, il �scal compact e l’European stabili-

ty mechanism), di vigilare a�nché le garanzie 

dei principi liberal-democratici approntati dalla 

propria costituzione siano salvaguardate, mentre  

l’Italia - che non può certo contare su una sconta -

ta “copertura” europea dei propri interessi - ap -

pare (salve alcune lodevolissime eccezioni di cui si 

dirà) molto più remissiva nella tutela della propria 

“identità costituzionale”, che pure costituisce un 

limite della competenza europea, secondo quanto 

espressamente previsto dall’art. 4.2. del Trattato 

sull’Unione Europea, ove si a�erma che: “l’Unione 

rispetta l’uguaglianza degli Stati membri davanti 

ai trattati e la loro identità nazionale insita nella 

loro struttura fondamentale, politica e costituzio-

nale, compreso il sistema delle autonomie locali e 

regionali” (corsivo aggiunto).

Il paragone con la Germania non appaia come 

l’ennesima manifestazione della tradizionale 

esterofilia che nasconde un atavico complesso 

di inferiorità. Non si tratta, cioè, di un eserci -

zio di psicosociologia collettiva. La compara -

zione serve essenzialmente a mettere in luce 

le somiglianze e, in questo caso, le divergenze 

dei percorsi, onde valutare l’attuale situazione 

italiana, non come l’effetto incomprensibile di 

un destino randomico, ma come il risultato di 

precise con-cause e di scelte determinate, che 

condizionano il presente, senza condannarlo 

però deterministicamente ad esiti scontati.
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La prima fondamentale divergenza tra l’approc -

cio tedesco e quello italiano è rappresentata dal 

rapporto tra integrazione e copertura costitu -

zionale. All’origine, in e�etti, la situazione ap -

pare molto simile. L’adesione ai trattati di Roma 

avvenne per entrambi i paesi, senza modi�che 

costituzionali, ma con legge ordinaria e, in en -

trambi i casi, dottrina e giurisprudenza trova -

rono nella Costituzione dei frammenti norma -

tivi (rispettivamente l’art. 11 della Costituzione 

italiana e l’art. 24 di quella tedesca) in grado di 

giusti�care la scelta di non intervenire con nor -

me di livello super-legislativo. 
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Ma si trattava, all’epoca, della preistoria dell’in -

tegrazione. Nessuno degli sviluppi successivi 

(in termini di originalità dell’ordinamento eu -

ropeo rispetto a una qualsiasi organizzazione 

internazionale) poteva essere con chiarezza 

immaginato. Inoltre, sul piano del principio 

democratico, la sostanziale generalizzazione 

del metodo del consenso nelle decisioni euro -

pee e la marginalità (politica prima che forma -

le) delle decisioni a maggioranza assicuravano 

agli stati un controllo intergovernativo così 

penetrante da sdrammatizzare il signi�cato di 

espressioni come “limitazioni di sovranità” o 

“trasferimento di poteri sovrani”.

Al di là del dato formale, però, il dato politico 

è che già allora si riscontrava una significativa 

differenza tra Italia e Germania. In quest’ulti -

mo Paese, malgrado gli accesi dibattiti parla -

mentari, la scelta di ratifica fu il frutto di una 

soluzione, se cosi si vuol dire, bipartisan, per-

ché, malgrado le riluttanze, anche la SPD votò 

insieme alla CDU-CSU a favore della ratifica, 

con la contrarietà dei Liberali dell’FDP. In al -

tri termini, il largo consenso che sarebbe sta -

to necessario per una riforma costituzionale, 

sostanzialmente fu egualmente raggiunto. 

In Italia, invece, la storia, com’è noto, è ben di -

versa. La scelta europeista fu una scelta di par-

te. A favore fu la maggioranza centrista (men-

tre il PSI scelse la strada dell’astensione), con 

l’esplicita contrarietà dei comunisti. Peraltro 

le obiezioni di questi ultimi vertevano proprio 

su una questione di rilievo costituzionale, so -

stenendosi da parte loro – forse non del tutto 

a torto – che il modello economico soggiacente 

ai trattati (di marca più liberale) fosse poten -

zialmente in contrasto con alcune norme co -

stituzionali in materia di rapporti economici 

(di marca più interventista e sociale). 

Dopo questa primissima fase, poi, le vicende 

costituzionali tedesche si sono radicalmente 

divaricate rispetto a quelle italiane. E già nel 

1992, in occasione dell’adesione al trattato di 

Maastricht, prese il via la tendenza, in Ger -

mania, al ricorso ad interventi nella forma di 

legge o di revisione costituzionale, a partire 

dall’introduzione dell’art. 23 del Grundgesetz, 

significativamente intitolato Europa Artikel. 

La giurisprudenza costituzionale, che pur 

aveva trovato nell’art. 24 un aggancio per le-

gittimare l’adesione tedesca alla CEE, non fu 

ritenuta pertanto più sufficiente allorché il 

livello dell’integrazione raggiunse un nuovo 

stadio di profondità, quale quello determina -

to, appunto, dall’orizzonte dell’Unione mone -

taria e del significativo ampliamento di com -

petenze sovranazionali.

Nulla di tutto ciò avvenne in Italia. E malgrado 

il venir meno della contrarietà a sinistra ri -

spetto all’integrazione, nessun intervento co -

stituzionale fu più ritenuto necessario fino al 

2001, allorché, il nuovo art. 117, primo comma, 

si preoccupò di sancire, a carico del legislato -

re ordinario, l’obbligo di rispettare i “vincoli 

derivanti dall’ordinamento comunitario”. Ma 

al di là della tardività di quest’ultima previsio -

ne - che peraltro non riguardava la questio -

ne della legittimazione costituzionale dell’a -

desione e del rapporto tra norme europee e 

Costituzione (limitandosi a disciplinarne solo 

i rapporti, di prevalenza, del diritto europeo 

rispetto alla legislazione ordinaria) - è evi -

dente la radicale diversità di approccio della 

Costituzione della Germania, il cui artico -

lo 23 è interamente focalizzato proprio sulle 

modalità di coordinamento tra l’impianto co -

stituzionale tedesco (le sue fonti del diritto, i 

principi fondanti, l’articolazione territoriale) 

con il sistema sovranazionale. 
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E, infatti, l’ Europa Artikel disciplina i vinco -

li alle cessioni di sovranità, le procedure per 

l’adesione ai trattati (prevedendo l’intervento 

con leggi costituzionali là dove vi sia un’inci -

denza sulla costituzione), la fase ascendente e 

discendente dell’adozione degli atti europei, il 

rapporto tra Europa e l’articolazione territo -

riale in Laender. 
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Un altro terreno sul quale si misurano so -

miglianze e differenze tra Italia e Germania 

è quello relativo alla definizione e tutela dei 

limiti alla penetrazione del diritto europeo 

negli ordinamenti nazionali.

Com’è noto, dopo l’affermazione, negli anni 

’60, del principio della supremazia del dirit -

to sovranazionale propugnato risolutamente 

dalla Corte di Giustizia (sent. 16/64, Costa c. 

Enel), alcune Corti costituzionali nazionali 

hanno reagito accogliendo bensì questa im-

postazione, ma affermando anche l’esisten-

za di limiti a quel primato. L’elaborazione 

di tale “barriera” costituzionale ha visto, sin 

dalle origini, la Corte costituzionale tedesca e 

quella italiana convergere su posizioni omo -

genee. Sin dalla sentenza Solange I della Corte 

di Karlsruhe (1974) e dalla sentenza Simmen-

thal (1978) della Consulta, si è affermato il 

principio dell’esistenza di “contro-limiti” che 

avrebbero potuto paralizzare la prevalenza 

degli atti europei fino, in ipotesi, a far dichia -

rare l’incostituzionalità della stessa legge di 

esecuzione dei Trattati che quegli atti avesse-

ro consentito. I contro-limiti, poi, sono sta -

ti parallelamente individuati dalle due corti 

innanzitutto nei diritti fondamentali e invio -

labili previsti dalle rispettive Carte e in quei 

principi strutturali e supremi posti a fonda -

mento degli ordinamenti liberal-democratici 

dalle costituzioni dei due Stati del secondo 

dopoguerra.

Non c’è alcun dubbio che tale dottrina abbia 

formalmente retto per tutti questi anni (ben -

ché messa a dura prova anche di recente: si 

veda il notissimo caso Melloni tra Tribunal 

Constitucional spagnolo e Corte di Giustizia). 

E, da questo punto di vista, entrambe le Corti 

hanno viaggiato su binari paralleli senza che, 

sul piano dei presupposti teorici, ci siano sta -

te significative divaricazioni.

Se si analizza, però, più da vicino la giuri -

sprudenza italiana e tedesca, si possono in-

dividuare delle sensibili differenze che con -

fermano la diversità di fondo dell’approccio al 

fenomeno europeo.

Senza entrare troppo nei dettagli, si possono 

distinguere due filoni giurisprudenziali, dai 

quali desumere alcune conclusioni di ordine 

politico-istituzionale generale.
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Il primo �lone, che vede sostanzialmente appa -

iate le due corti, è quello che ha ad oggetto la 

tutela di quei diritti fondamentali che potrem -

mo de�nire di carattere “liberale” (il diritto di 

difesa, il diritto a non essere condannati in for -

za di una legge entrata in vigore dopo la com-

missione del fatto, il diritto a un equo processo, 

ecc.). Su questo piano, entrambe le corti si sono 

mosse di conserva, contribuendo (a di�erenza 

di altre) ad attenuare e limitare in concreto le 

tendenze più espansive della giurisdizione so -

vranazionale. Che ciò sia avvenuto sempre in 

un’apparente armonia con la Corte di Giustizia 

non toglie che, in concreto, la posizione nazio -

nale abbia �nito spesso per prevalere. Si pensi, 

per citare gli esempi più recenti, alla sentenza 

tedesca sui limiti al mandato di arresto euro -

peo nel caso in cui l’ordinamento richieden -

te non consenta il riesame del condannato in 

contumacia (ordinanza 15 Dicembre 2015, 2 BvR 

2735/14) o al recentissimo caso Taricco, in rela-

zione al quale, un rinvio pregiudiziale operato 

dalla nostra Corte costituzionale (ord. 24/2017) 

è riuscito a propiziare una decisione della Corte 

di Giustizia (C-42/17, M.A.S. M.B) che ha evitato 

un contrasto con il principio costituzionale del -

la irretroattività della legge penale (concetto nel 

quale, per il nostro ordinamento, viene ricom -

presa anche la normativa sulla prescrizione).
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Vi è però un secondo filone sul quale si misu-

ra la dottrina dei contro-limiti o, per usare, 

la terminologia del Tribunale costituzionale 

tedesco, dell’identità costituzionale. Si tratta 

delle questioni relative al rispetto dei diritti 

“politici” che rappresentano il profilo sogget -

tivo delle norme di organizzazione costituzio -

nale che incarnano i principi liberal-demo -

cratici. Su questo punto, si riscontra invece, 

una differenza fondamentale tra la Corte ita -

liana e quella tedesca.

Quest’ultima, infatti, è intervenuta ripetuta -

mente per assicurare un controllo sulle mo -

difiche dei trattati e sulle decisioni sovrana -

zionali (si pensi, a quest’ultimo proposito, al 

sistema delle Outright Monetary Transactions 

- OMT - elaborato dalla BCE per arginare la 

crisi economica acquistando direttamente ti -

toli di stato a breve sul mercato secondario). 

Grazie anche ai meccanismi processuali (non 

previsti nel nostro ordinamento) che con -

sentono sia il ricorso diretto dei cittadini 

per violazione dei diritti fondamentali ( Ver-

fassungsbeschwerde) sia il diritto di sollevare 

conflitti di attribuzione da parte delle mino -

ranze parlamentari ( Organstreit), il Tribunale 

costituzionale tedesco ha potuto svolgere un 

controllo estremamente approfondito volto 

soprattutto a verificare la necessità, o meno, 

di intervenire con norme di rango costitu -

zionale per autorizzare la ratifica dei trattati 

(il caso di Maastricht e Lisbona) e, sul piano 

sostanziale, ad accertare che le cessioni di so-

vranità non ledessero il principio democrati -

co che vuole affidato al Parlamento tedesco, 

quale organo della rappresentanza politica, 
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un ruolo essenziale sulle scelte politiche qua -

lificanti connesse con la sovranità popolare 

ancora radicata negli ordinamenti nazionali.

Per comprendere lo spessore garantista del 

controllo effettuato dal tribunale costituzio -

nale tedesco, vale la pena di citare un passag-

gio della sentenza sul trattato di Lisbona del 

30 giugno 2009 (BVerfG, 2 BvE 2/08), a propo-

sito della tutela del diritto di voto e del princi -

pio democratico: “La legge di approvazione del 

Trattato di Lisbona è compatibile con le norme 

della Legge fondamentale, in particolare con il 

principio di democrazia. Il diritto di voto di cui 

all’art. 38 comma 1 Legge fondamentale non è 

violato. Nelle elezioni libere ed eguali dei depu-

tati del Bundestag tedesco e nelle elezioni ana-

loghe nei Länder, il popolo tedesco nella Federa-

zione e nei Länder continua a decidere su fatti 

politici essenziali. L’elezione del contingente dei 

deputati tedeschi al Parlamento europeo o�re 

al diritto di voto dei cittadini federali un’op -

portunità complementare di partecipazione al 

sistema degli organi europei, che conferisce un 

livello di legittimazione su�ciente per il sistema 

delle attribuzioni speci�che conferite” (grassetto 

aggiunto). Aggiungendo, in un altro passaggio, 

che “il Bundestag come organo rappresentativo 

del popolo tedesco si pone al centro di un siste-

ma democratico intrecciato”.

Nel compiere questa affermazione, peraltro, 

la Corte di Karlsruhe ha messo in luce i limiti 

della legittimazione democratica dell’ordina -

mento europeo, sottolineando, con una sen -

sibilità particolare per il principio in questio -

ne, che persino il Parlamento europeo non 

risponde interamente ai canoni della demo -

crazia rappresentativa e rimane un organo 

espressione di differenti popoli “ collegati tra 

di loro attraverso i trattati ”. Infatti, il sistema 

di assegnazione dei seggi al Parlamento eu-

ropeo, che segue il principio c.d. di “propor -

zionalità digressiva”, penalizza gli stati più 

grandi e sovrarappresenta quelli più piccoli, 

con la conseguenza che non viene rispettato 

il principio fondamentale della democrazia 

che è quello dell’eguaglianza del voto, princi -

pio che non è “una specialità dell’ordinamento 

giuridico tedesco”, ma “ fa parte dei principi giu-

ridici che vincolano tutti gli Stati europei” (così 

sempre la sentenza Sul Trattato di Lisbona). 

Come ribadisce la corte tedesca, riferendosi 

al Parlamento Europeo, “l’Unione europea di-

fetta di un organo di decisione politica formato 

attraverso elezioni eguali per tutti i cittadini 

dell’Unione e capace di rappresentare in modo 

unitario la volontà popolare” in quanto “Il Par -

lamento europeo, in virtù del contingentamento 

dei seggi degli Stati membri, resta in questa pro-

spettiva sostanzialmente una rappresentanza 

dei popoli degli Stati membri. La composizione 

su base proporzionale digressiva, come pre-

scritta dall’art. 14 paragrafo 2 comma 1 par. 3 

TUE-Lisbona per il Parlamento europeo, è una 

via di mezzo tra il principio dell’eguaglianza 

degli Stati nel diritto internazionale e il princi -

pio dell’eguaglianza di voto nello Stato”.

•�����������

Questo secondo filone è stato invece pres-

soché negletto in Italia. Nessuna questione è 

stata, fondamentalmente, sollevata sulle im -

plicazioni dell’adesione con riferimento ai 

principi supremi dell’ordinamento costitu -
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zionale e, in particolare al principio demo -

cratico. La tenue copertura dell’art. 11 della 

Costituzione è stata stiracchiata fino a giu -

stificare ogni innovazione a livello europeo, 

senza sottoporla ad alcun vaglio critico o ri -

chiedere l’intervento nella forma della legge 

costituzionale.

Certo, numerose disposizioni legislative e dei 

regolamenti parlamentari sono state intro -

dotte per assicurare il coinvolgimento dell’or -

gano rappresentativo e degli organi delle Re-

gioni nei processi decisionali, ma il dibattito 

non ha mai acquistato il tono e, se si vuole, 

anche, la drammaticità delle scelte fondanti 

di tenore costituzionale. Mai in Italia si è nep -

pure lontanamente verificato qualcosa come 

la manifestazione di più di 250mila cittadini 

che, a torto o a ragione, protestarono a Berli -

no il 10 ottobre 2015 contro l’accordo di libero 

scambio tra l’Unione europea e il Canada, per 

il quale era richiesta anche la ratifica degli 

Stati membri e sul quale si sarebbe pronun -

ciata la stessa Corte costituzionale. 

Né si può ignorare che, proprio in questo mo -

mento storico, è in atto in Italia un dibattito 

piuttosto acceso tra giudici comuni e Cor -

te Costituzionale sul rispettivo ruolo proprio 

nell’attuazione del diritto europeo. Secondo 

un orientamento che si va facendo strada tra i 

giudici, l’approvazione di una Carta dei diritti 

fondamentali dell’Unione Europea sdramma -

tizzerebbe ormai il problema del controllo di 

costituzionalità della Consulta, con la conse -

guenza che l’applicazione e la tutela dei di-

ritti fondamentali sarebbe ormai rimesso al 

circuito giudici ordinari-Corte di Giustizia 

(per questo orientamento, si veda, ad esempio 

R.G. Conti, La Cassazione dopo Corte cost. n. 

269/2017. Qualche ri�essione, a seconda lettu-

ra, in www.forumcostituzionale.it e, in senso 

critico, A. Barbera, La Carta dei diritti. Per un 

dialogo tra la Corte italiana e la Corte di Giu-

stizia, in Quaderni Costituzionali, 2018, 113 ss.).

Una tale conclusione, se dovesse affermarsi, 

restringerebbe ancora di più – soprattutto in 

un ordinamento come il nostro che non cono -

sce né il ricorso dei cittadini in via diretta, né 

il ricorso delle minoranze politiche alla Corte 

costituzionale - i margini per un controllo di 

costituzionalità del processo di integrazione e 

per assicurare la certezza del diritto, attese le 

maggiori garanzie di uniformità che deriva -

no da un sindacato accentrato rimesso alla al 

giudice costituzionale.

�	�� �����������
������	�����
Dietro queste divergenze, apparentemente solo 

tecniche, si nasconde in realtà un tema politico-i -

stituzionale di fondamentale importanza, che ri -

guarda cioè la natura e la rilevanza politica, prima 

che costituzionale, del processo di integrazione 

sovranazionale.

La costante derubricazione, �n dalle origini, del 

dibattito europeo dal piano delle scelte di rilievo 
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costituzionale a quello delle scelte politiche, più 

o meno contingenti, a�date alla legislazione or -

dinaria e all’indirizzo politico del momento, non 

aiuta ad a�rontare le s�de attuali nel modo con -

sapevole che esse meriterebbero. 

Tanto più che, com’è noto, la politica italiana non 

brilla per una particolare capacità contrattuale 

nei processi decisionali europei. La debolezza e la 

cronica instabilità governativa ha impedito spesso 

di dare continuità e legittimazione alle posizio -

ni assunte dagli esecutivi nelle sedi dell’Unione, 

condizionata, com’è sempre stata, più dalle vi -

cende politiche interne che da un investimento 

duraturo nella dimensione sovranazionale (�n 

dal notissimo episodio delle dimissioni anticipa -

te di Franco Maria Malfatti dalla presidenza della 

Commissione europea per partecipare, nel 1972, 

alle elezioni politiche italiane).

 Il problema della legittimazione dell’appartenen -

za all’Unione europea e la condivisione di una tale 

prospettiva da parte dei cittadini non può essere 

una questione delegata solo alla gestione “pater-

nalistica” delle forze politiche o che si risolva una 

volta per tutte, magari con un referendum consul -

tivo sul conferimento di poteri costituenti al Par -

lamento europeo, come avvenne in Italia nel 1989. 

La delicatezza della partecipazione a una comuni-

tà sovranazionale in continua trasformazione, che 

non è uno Stato e dunque non è di per sé legit-

timata dalla propria sovranità, richiede continui 

aggiustamenti in termini di consenso e di assorbi -

mento da parte dell’opinione pubblica. L’esistenza 

di procedure formalizzate e praticate, di veri�ca 

delle compatibilità con la Costituzione nazionale 

ed eventualmente di in�uenza nel momento delle 

decisioni fondamentali dell’Unione, a comincia -

re dalle modi�che dei trattati, per salvaguardare 

gli interessi nazionali e l’identità costituzionale, 

possono aiutare, come dimostra il caso tedesco, 

a ra�orzare l’integrazione. Il paradosso è solo 

apparente: un maggior rigore nello scrutinio 

delle scelte sovranazionali, lungi dall’essere un 

esempio di euroscetticismo, può servire proprio 

a rassicurare le opinioni pubbliche nazionali ri -

spetto al timore di perdere la presa sul destino 

politico della propria comunità di appartenen -

za, con una conseguente maggiore legittimazio-

ne delle scelte.

È vero, l’ondata populista e antieuropea non è solo 

italiana, ma l’assenza, nel nostro Paese, di una tra-

dizione di discussione condivisa e consapevole su 

questo tema, rischia di esporci agli esiti più im -

prevedibili e, per giunta, nel modo più acritico e 

disinvolto.

Forse è venuto il tempo che quel dibattito, che 

non si è mai veramente fatto �no in fondo, sia 

�nalmente aperto e soprattutto collocato nella 

dimensione che merita: quella di procedure e 

garanzie che trovino nella Carta costituzionale 

e negli organi che a essa debbono dare tutela, 

a cominciare dalla Corte costituzionale, la pro -

pria collocazione.

Vagheggiare una spontanea e acritica aper-

tura alla prospettiva sovranazionale da parte 

dei cittadini, tanto addirittura da rinunziare 
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alle certezze assicurate dalla propria identi -

tà nazionale, significa non capire quali sono 

i tempi che stiamo vivendo e quanto, in fon -

do, sia interiorizzato nell’opinione pubblica il 

sentimento - di matrice liberal-democrati -

ca - che l’estensione del potere, a qualunque 

livello di governo, deve andare di pari passo 

con quello della responsabilità e, come si dice 

oggi, dell’accountability democratica. Elude-

re questo nodo significa rendere un pessimo 

servizio alla Costituzione, propiziandone una 

lettura retorica e alimentando quel sentimen -

to di “doppiezza” tra le proclamazioni astratte 

e le reali conseguenze applicative. Tra le pre-

occupazioni di Piero Calamandrei, nel suo in -

tervento in Assemblea costituente al dibattito 

generale sul progetto di costituzione, il 4 mar -

zo 1947, vi era quella della presenza di troppe 

norme manifesto o dichiarazioni altisonanti, 

cui non corrispondessero conseguenze tangi -

bili per i cittadini. L’illustre giurista a tal pro -

posito ricordava:

“Queste sono le leggi, onorevoli colleghi, che di-

struggono nei cittadini il senso della legalità. Bi-

sogna evitare che nella nostra Costituzione ci si-

ano articoli che abbiano questo stesso suono falso! 

Fra i ricordi più amari dell’altra guerra, in questa 

Italia, che accanto alle sue grandi virtù ha avuto 

sempre tra i suoi difetti quello fondamentale dello 

scetticismo, del cinismo, della mancanza di fede e 

di convinzioni profonde, rammento che una volta 

ero tornato in licenza a Firenze, in quel periodo 

in cui di mese in mese i nostri soldati riuscivano a 

strappare qualche centinaio di metri di quelle ter-

re, che purtroppo ora ci sono state ritolte. Non c’e-

rano grandi vittorie: c’era soltanto la consunzione 

quotidiana di quella battaglia di logoramento che 

durò quattro anni. Ora, tornando in licenza - io 

abitavo allora in una piccola strada al centro di 

Firenze - una sera quando stavo per andare a let-

to, sentii passare uno strillone che gridava l’ultima 

edizione di un giornale cittadino. Allora i giorna-

lai avevano l’uso di gridare per le strade le notizie 

più importanti; quello nel silenzio della strada de-

serta gridava a voce altissima: «Terza edizione! La 

grande vittoria degli italiani!.. »; ma poi aggiun-

geva, in tono più basso: « ...non è vero nulla... ».

Bisogna evitare che nel leggere questa nostra 

Costituzione gli italiani dicano anch’essi: «Non 

è vero nulla»”.

Anche con l’Unione europea si corre questo 

rischio. 

Se - dopo decenni di retorica ufficiale e ma -

gniloquente, che ha dato acriticamente per 

scontata la nostra fedeltà europea - quel -

le proclamazioni non trovano un rinnovato 

fondamento sulle solide basi, anche formali 

e costituzionali, di un’appartenenza vissuta 

e condivisa dall’opinione pubblica ed effet -

tivamente interiorizzata nella pratica istitu -

zionale e nel confronto democratico, il vele -

no infìdo della doppiezza rischia di farci dei 

brutti scherzi. Una certa leggerezza con cui si 

è affrontato il problema della legittimazione 

del processo europeo nel nostro Paese non 

è chiaramente più “sostenibile”. L’esempio 

tedesco forse ha qualcosa da insegnarci. Ma 

temo che ciò non accadrà.
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H annah Arendt, in un breve manoscritto 

contenente gli appunti per una lezione 

tenuta nella primavera del 1955 all’U-

niversità della California, scriveva: “Il deserto 

avanza, e il deserto è il mondo nella cui con-

giuntura ci muoviamo (…). Il rischio è che di-

ventiamo veri abitatori del deserto, e che lì ci 

sentiamo a casa. L’altro grande rischio è dovuto 

alla possibilità delle tempeste di sabbia”.

“Il deserto avanza” era la celebre espressione 

con cui Nietzsche, nello Zarathustra, dopo 

aver rivelato la morte di Dio, ac -

cusava l’avanzata del nichilismo 

in un mondo che aveva smarrito 

il significato. Hannah Arendt, ri -

prendendone l’espressione, im -

puta così al filosofo che per primo 

aveva colto il crescere del deser-

to, di avere commesso l’errore 

decisivo di “dichiararsene abitante consapevole 

senza cercare l’uscita, restando così vittima del-

la sua intuizione più terribile” 1.
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È una metafora che rimane significativa anco -

ra oggi: nel deserto che sembra spesso carat-

terizzare gran parte della progettualità politi -

ca italiana, i due referendum per la maggiore 

autonomia regionale che si sono svolti in Ve -

neto e in Lombardia il 22 ottobre 

2017 hanno gettato un pesante 

sasso nello stagno del dibattito e 

possono avere la forza di segnare 

una via di uscita dalla situazione 

di stallo in cui versa, ormai da 

troppo tempo, l’assetto istituzio -

nale italiano. 
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Si tratta di referendum che, grazie alla legit -

timazione fornita dalla innovativa sentenza 

n. 118 del 2015 della Corte costituzionale, si 

sono svolti per la prima volta nella storia della 

Repubblica italiana e che, ponendo una que-

stione istituzionale di fondamentale rilievo, 

hanno assunto echi, nonostante le profonde 

differenze, non dissimili da altri referendum 

regionali che hanno guadagnato l’attenzione 

internazionale, quali quelli relativi alla que -

stione scozzese e catalana.

In altre parole i due referendum, possono ave -

re la forza, in questa legislatura, di riaprire un 

dibattito che raramente è stato calibrato sui 

reali problemi che impediscono lo sviluppo 

del Paese e che spesso si è dimostrato sciatto, 

retorico e inconcludente: basti pensare alla 

recente, fallita, proposta di riforma costitu -

zionale che da un lato centralizzava indistin -

tamente le competenze delle regioni ordina -

rie e dall’altro blindava, in modo altrettanto 

generico, le autonomie speciali. 

Il cuore del problema, invece, è che oggi in 

Italia abbiamo uno Stato invasivo al Nord e 

assente al Sud2: è proprio sull’impegno per 

rovesciare questo paradosso che si potreb-

be realizzare, in questa legislatura, una con-

vergenza politica ampia, in vista di riforme 

attuabili, in gran parte, senza necessità di 

ipotizzare nuovamente processi di revisione 

costituzionale.

Se così avvenisse, dopo i due referendum non 

si aprirebbe quindi solo una mobilitazione 

di Governo e Parlamento per dare attuazio -

ne all’art. 116, III comma, della Costituzione 

e concedere la maggiore autonomia a due re-

gioni virtuose, ma un più ampio movimento 

legislativo diretto anche a recuperare, attra -

verso la previsione di un massiccio interven -

to statale, il declino di quelle inefficienti. In 

1 SCHEPIS, Tra il deserto e le oasi. Il luogo della cittadi-
nanza attiva in Hannah Arendt, in Heliopolis 2012, 1, 101 ss. 

2 MANGIAMELI S., La nuova parabola del regionalismo ita-
liano: tra crisi istituzionale e necessità di riforme, in www.
issirfa.cnr.it.
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questo modo si potrebbe rispondere, assieme, 

sia alla questione settentrionale che a quella 

meridionale, a beneficio di tutto il Paese.

Il problema delle realtà efficienti, infatti, è 

oggi quello di un pervasivo centralismo che 

ne blocca le potenzialità di sviluppo. Quello 

delle realtà inefficienti, invece, non è tanto 

quello derivante dal progressivo disimpegno 

nella assegnazione di risorse, quanto piut -

tosto quello determinato da un metodo fal -

limentare nelle modalità di erogazione delle 

stesse, spesso finite solo ad alimentare rendi-

te parassitarie e improduttive o addirittura i 

circuiti della illegalità.

Diverse regioni meridionali versano oggi in 

una situazione di drammatico abbandono, al 

punto da rischiare irreversibili processi di 

spopolamento. Mentre le regioni efficienti 

devono essere liberate da un invasivo e in-

giustificato centralismo statale, per quelle 

inefficienti, è all’opposto necessario, data la 

situazione in cui versano, un potente raffor -

zamento della presenza statale, che potrebbe 

in qualche modo ispirarsi alle soluzioni adot -

tate in Germania ai tempi della riunificazio -

ne, caratterizzate non solo dall’assegnazione 

massiccia di risorse ma anche da altrettanto 

massici processi di commissariamento stata -

le, fino all’utilizzo della formula delle agenzie 

governative, come la Treuhandanstalt.

La maggior parte della popolazione meridio -

nale acclamerebbe una soluzione di questo 

tipo: se fosse ipotizzabile in determinate re -

gioni meridionali un referendum per la mi -

nore autonomia (a vantaggio di una maggiore 

presenza statale), questo otterrebbe probabil -

mente gli stessi risultati di quello veneto per 

la maggiore autonomia. 

Si dovrebbe pertanto puntare, come è stato 

suggerito, su agenzie governative indipen -

denti, slegate dai condizionamenti della po -

litica, come in fondo era la Cassa del Mezzo-

giorno prima della istituzione delle regioni: 

è impressionante dover constatare che fra il 

1952 e il 1973, la produttività del lavoro crebbe 

nel Mezzogiorno in media del 5,2% all’anno, 

quindi ben più del Centro Nord, dove invece 

si era fermata al 4,5%3.

Nello speci�co va ricordato che la Cassa per 

il Mezzogiorno (istituita nel 1950 e soppressa 

nel 1984), l’ente che doveva ricalcare le agenzie 

di sviluppo locale avviate negli Stati Uniti d’A -

merica durante il New Deal (come la Tennessee 

Valley Authority), ha ottimamente funzionato 

nei primi due decenni della propria attività: 

nel 1961 aveva portato a termine l’89,2% dei la-

vori complessivamente piani�cati e tra le mol -

teplici infrastrutture realizzate basti pensare 

al raddoppio dei 212 km della Battipaglia-Reg-

gio Calabria o all’elettri�cazione della tratta 

Bari-Foggia-Ancona 4.
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3 LA SPINA, La politica per il Mezzogiorno, Bologna, Bolo-
gna 2003, passim. 

4 Cfr. al riguardo, SVIMEZ, a cura di, La dinamica economi -
ca del Mezzogiorno. Dal secondo dopoguerra alla conclu-
sione dell’intervento straordinario, Bologna, 2016. 
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Essa costituiva un model-

lo per certi versi analogo 

anche a quella che sareb-

be poi stata, in Germa-

nia, la Treuhandanstalt 

e portò a risultati senza 

dubbio importanti. È im -

pressionate constatare 

che l’esperienza virtuosa 

della Cassa per il Mezzo-

giorno è sostanzialmente 

terminata a partire dalla 

istituzione delle regioni, 

quando le rispettive classi 

politiche hanno iniziato 

insistentemente a chie -

dere l’abolizione dell’intervento straordinario 

e la progressiva intestazione delle risorse che 

�no ad allora erano state incanalate attraverso 

la Cassa: il condizionamento politico ha ini -

ziato a prendere il posto della capacità tecnica 

che aveva prima caratterizzato la gestione del-

le risorse.

Da lì è iniziato il declino del Mezzogiorno. 

È un dato della storia che non può essere tra-

scurato: va preso sul serio e rende necessario 

interrogarsi su una vicenda più complessiva: 

ovvero su come è stato concepito e attuato il 

federalismo italiano. 
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Il federalismo è apparso alla cultura occiden -

tale, a partire dagli anni ‘80 e fino all’esplo -

sione della crisi finanziaria del 2007, come 

la progettualità costituzionale e politica che 

avrebbe permesso di superare l’epoca del 

centralismo statale. Non solo i giuristi, ma 

tutta la scienza umanistica è sembrata con-

vergere su questa ipotesi. 

Significativa dello spirito 

di quegli anni è l’analisi 

di Anthony Giddens: la 

globalizzazione deter-

mina “un forte impulso e 

una forte logica a favore di 

una devoluzione del potere 

verso il basso … crea nuove 

richieste a livello locale e 

apre anche nuove possibi-

lità di rigenerare le identi-

tà locali” 5. 

La cd. prospettiva Glo-

balocal (o glocalistica) è 

sembrata così divenire essenziale per spie-

gare certi fenomeni propri di quel periodo, 

dove anche Paesi a forte tradizione centralista 

hanno introdotto riforme importanti (si pen -

si anche alla stessa Francia), se non radicali, 

nel proprio sistema territoriale, e in Paesi già 

federali si sono sviluppate pressioni verso un 

ulteriore decentramento (come nello sviluppo 

del New Federalism negli U.S.A.). 
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5 GIDDENS, La Terza via, trad. it. Fontana, Milano, 1999, pp. 
78 e 45. 
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Si trattava di fenomeni senz’altro variegati, 

ma di dimensioni tali da rendere improbabi -

le che dietro ad essi si nascondessero solo le 

ragioni contingenti e specifiche di ciascuno 

Stato nazionale. È invece più ragionevole ri-

tenere che fossero spinte potenti e comuni a 

determinarli. Esiste una letteratura stermina -

ta su questa tendenza, descrittiva di un mo -

mento in cui “federalismo” era diventata una 

“parola d’ordine” 6. 

Anche in Italia si è imposta questa tendenza 

culturale e politica: la riforma Bassanini della 

fine degli anni Novanta ha decentrato agli enti 

territoriali imponenti funzioni amministra -

tive (il cd. federalismo amministrativo) e la 

riforma costituzionale del 2001 ha introdotto 

il federalismo legislativo, riconoscendo alle 

regioni nuove e importanti competenze legi -

slative. 

Entrambi questi due processi, tuttavia, sono 

stati realizzati “all’italiana”, ovvero secondo 

una logica puramente uniforme, senza distin -

guere tra realtà tradizionalmente virtuose e 

realtà sistematicamente inefficienti, ovvero 

senza la sapienza che invece ha guidato altri 

ordinamenti, come ad esempio quello spa -

gnolo, dove invece è stata attentamente consi-

derata la capacità di gestire le nuove funzioni, 

distinguendo le regioni spagnole in Comunità 

autonome di “via rapida” e di “via lenta”, per 

cui solo le prime hanno avuto un immediato 

accesso ai più alti livelli di autonomia.

Questa interpretazione italiana del federali -

smo ha condizionato anche il momento suc -

cessivo, quando a partire dell’esplosione della 

crisi finanziaria il trend politico e culturale 

favorevole al federalismo ha subito una bat -

tuta d’arresto e il mondo si è affacciato, per 

usare l’espressione di Bruce Ackerman, verso 

un nuovo “constitutional moment”7. 

Invero, quando la globalizzazione della ric -

chezza è diventata globalizzazione di una cri-

si finanziaria che assume progressivamente i 

volti di crisi economica e poi di crisi sociale, 

la musica è cambiata. Un po’ ovunque è sta-

ta riconsiderata la valenza enfatica che fino a 

prima si era attribuita ai federalizing process. 

Tuttavia, se la linea di tendenza è stata que-

sta, le sfumature sono state profondamente 

diverse, in stretta dipendenza dalle diverse 

modalità con cui gli ordinamenti hanno rea -

gito alla crisi. 

La soluzione monetarista, improntata al raf -

forzamento delle politiche di rigore e alla 

sfiducia verso la politica, che è stata subito 

imposta, su pressione della Germania, a livel-

lo europeo, ha certamente condizionato una 

spinta verso la ricentralizzazione. Negli Usa 

invece, dove, anziché puntare al principio di 

pareggio di bilancio, hanno avuto un ruolo at -

tivo le politiche anticongiunturali, non è stato 

scalfitto il federalismo americano, mettendo 

casomai a tema una versione capace di ricom-
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6 MIGLIO, L’asino di Buridano, Varese, 2001, p. 77. 

7 ACKERMAN, We the People. Foundations, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge (Mass.), 1991, p. 57
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porre efficienza, autonomia e cooperazione 

dello stesso8 ma senza sconvolgerne gli equi-

libri consolidati. 

Anche a livello europeo, nonostante il comu -

ne condizionamento monetarista, le risposte 

sono state, tuttavia, di�erenziate. L’introdu -

zione del principio di pareggio di bilancio è 

avvenuta sia in Germania che in Italia: i diversi 

contesti costituzionali e politici (basti pensare 

che le basi imponibili di spettanza dei Länd -

er e dei Comuni sono �ssate in Costituzione e 

al ruolo di presidio dell’autonomia svolto dal 

Bundesrat) hanno però permesso al federali -

smo �scale tedesco di sopravvivere; mentre la 

legislazione italiana “anti crisi”, e in particolare 

quella dei tagli lineari ne ha minato, come si 

vedrà, l’essenza. 

Il caso italiano è altamente emblematico, per -

ché da noi si è veri�cato un disorientamento 

culturale che, alimentato anche dall’emergere 

di scandali e sprechi nel sistema di alcune au-

tonomie regionali e locali, ha portato a mettere 

in discussione, in modo generalizzato, la giu -

sti�cazione stessa della loro esistenza. 

Senza l’avvertenza di distinguere fra le varie 

situazioni - ovvero tra realtà virtuose ed inef -

�cienti - si è quindi, tanto profondamente 

quanto grossolanamente, insinuata l’idea che 

tutto il sistema delle autonomie potesse tran -

quillamente essere rimosso a favore di una 

rinnovata �ducia nell’amministrazione cen -

trale dello Stato. 

Si sono dimenticate le eccellenze esistenti in 

determinate realtà regionali e locali, così come 

si è dimenticata la tradizionale ine�cienza, 

soprattutto in determinati settori, dell’ammi -

nistrazione centrale italiana, che non è cer -

to quella francese. Soprattutto, nel levare il 

dito contro le autonomie regionali e locali si 

è omesso di considerare che molte degenera-

zioni del processo autonomistico italiano sono 

state causate proprio dal modo con cui lo Stato 

centrale ne ha guidato l’attuazione. 
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8 PIN, La sovranità in America. Il federalismo alla corte su -
prema, dalle origini alla crisi economica contemporanea, 
Padova, 2013. pp. 122, ss. 
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La riforma del Titolo V della Costituzione, in -

trodotta nel 2001 determinando un imponen -

te e generalizzato rafforzamento dei poteri 

regionali, ha per molti aspetti e, salvo impor -

tanti eccezioni, mancato l’obiettivo: le cause 

sono varie, ma una, spesso peraltro rara-

mente considerata, è a mio avviso dirimente. 

Quella riforma, infatti, non solo ha perpetrato 

ma ha addirittura elevato a potenza un vizio 

radicale e di fondo del sistema italiano: quello 

della “politica dell’uniformità”.

Si tratta della concezione che impedisce ogni 

seria differenziazione nella allocazione dei 

poteri decisionali alle realtà sub statali e non 

solo rifiuta ogni considerazione delle concre -

te realtà dei territori, ma quasi, addirittura, 

avverte il termine ente “virtuoso” come un’of -

fesa al principio di eguaglianza. È un’impo -

stazione molto radicata, perché, come scrisse 

Luigi Sturzo criticandola: questo “uniformi -

smo”, “non solo ai bigotti e agli ignoranti, ma 

a molte persone illuminate sembra dover essere 

uno dei caratteri dell’unità nazionale”9.

Ed è così radicata perché alla sua base stanno 

due limiti concettuali. Il primo è quello del -

la paura della diversità, sulla quale occorre 

seriamente riflettere data l’astrattezza delle 

motivazioni che le sono sottese: la verità è che 

essa ha un ascendente in una concezione or-

ganicistica e giacobina dei corpi sociali. 

Il secondo è quello di una concezione mera-

mente materialistica del territorio regionale 

e locale, troppo spesso ridotto a “ factum bru-

tum” o dantescamente a “terra nuda di cultu -

ra” 10 e non come spazio delle istituzioni “che 

servono realmente alla produzione, riproduzio-

ne e manutenzione di valori”11 costituzionali.

Eppure una simile concezione di territorio è 

contraddetta da un filone ricchissimo di pen -

siero; basta ricordare come la Polis di Hannah 

Arendt non sia la città stato in quanto “situata 

fisicamente su un territorio”, quanto piutto -

sto “l’organizzazione delle persone così come nel 

loro agire e parlare insieme”12 e che già molto 

prima Marsilio Ficino scriveva che “La ciptà 

non è facta di pietre ma d’uomini”13.

È in questa impostazione il principale difetto 

della via italiana al federalismo: tutte le grandi 

stagioni dell’autonomia regionale si sono, in -

fatti, sviluppate sotto lo scacco di questa im -

postazione votata all’uniformità.

I vari territori regionali sono stati considerati 

come “un elemento amorfo tale da essere suddi-
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9 STURZO, La regione nella nazione, (1949), ora in Opera 
omnia, Bologna, p. 19. 
10 DANTE: “Vide terra nel mezzo del pantano. Sanza cultura 
e d’abitanti nuda” (Inf., c. 20).
11 L’espressione è di LUTHER, La scienza häberliana delle 
costituzioni, in Analisi e diritto 2001, a cura di P. Coman -
ducci e R. Guastini, p. 116
12 ARENDT, Vita activa, Milano 1998, 145. 
13 FICINO, El libro dell’amore, p. 217
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viso e piani�cato a piacere, quasi fosse creta nelle 

mani del vasaio”14, non sono mai stati considera-

ti nella loro capacità di gestire l’autonomia. Nel -

la prima fase di sviluppo del principio autono -

mistico (quella che inizia con l’istituzione delle 

regioni ordinarie) questa impostazione, con una 

straordinaria produzione di regole, ha espresso 

“oggettivamente la s�ducia negli amministratori 

regionali e nella capacità di stimolo e di control-

lo della società locale”, sempre misurando il ri -

schio dell’autonomia “assumendo come naturale 

punto di riferimento le situazioni dove maggiore 

era l’ine�cienza amministrativa e più corrotto il 

costume”15. Il paradosso di questo voto all’uni -

formità è stato, in questa prima stagione, quello 

di non essere riuscito, nonostante oltre mezzo 

secolo di applicazione, a garantire l’uni�cazione 

delle condizioni di vita del Paese. Esso ha pro-

dotto egualitarismo ma non eguaglianza, poiché 

il tessuto delle varie realtà regionali è rimasto 

attraversato da profonde di�erenze economi -

che e sociali. Davvero emblematica è la vicenda, 

prima descritta, della Cassa del Mezzogiorno, 

dove il poco potere concesso alle regioni, se non 

ha favorito lo sviluppo di quelle del Nord, ha in 

ogni caso permesso a quelle del Sud di inqui-

narne il funzionamento. 

Con la riforma del Titolo V, quando è stata 

inaugurata una nuova fase in cui l’autonomia 

ha guadagnato, almeno sulla carta, spazi an-

che eccessivi, la stessa impostazione dell’uni-

formità (nonostante si potesse agire diversa -

mente facendo debitamente leva sui principi 

di adeguatezza e differenziazione di cui all’art. 

118, sull’art.116, III comma e sull’art.120 della 

Costituzione) ha continuato a guidare lo svi -

luppo del regionalismo ordinario. 

In senso inverso rispetto alla fase precedente, 

si è irragionevolmente rischiato di riconosce -

re a tutti i territori regionali quel livello di au -

tonomia che poteva essere accordato solo alle 

realtà più evolute. 

Si sono decentrate in modo imponente compe -

tenze legislative e addirittura aboliti controlli 

secondo un criterio di piana uniformità, anche 

laddove era invece senz’altro prudente man -

tenerli o potenziarli, in mancanza peraltro di 

strumenti necessari sia a gestire adeguatamen-

te il processo (un Senato federale), sia a garan-

tire un esercizio responsabile dell’autonomia. 

Non si è infatti implementato il federalismo 

fiscale e l’introduzione di strumenti come i 

costi e i fabbisogni standard è avvenuta solo 

con i decreti legislativi del 2011, al punto che 

per dieci anni le nuove funzioni sono state fi -

nanziate sulla base del criterio deresponsabi -

lizzante della spesa storica. 

Il sistema dei nuovi poteri regionali e locali 

inaugurato dalla riforma del Titolo V del 2001 

ha quindi consentito per un lungo periodo, in 

una sostanziale condizione di «representation 

without taxation », anche ad enti territoria -

li che versavano in condizioni di grave inef -
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14 Usa questa espressione SICARDI, Essere di quel luogo. 
Brevi considerazioni sul significato di territorio e di ap -
partenenza territoriale, in Pol. dir., 2003, p. 122. 
15 TRIMARCHI BANFI, Il regionalismo e i modelli, in Le Re -
gioni, 1995, pp. 256, ss. 
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ficienza, l’esercizio di un’imponente spending 

power sostanzialmente sganciato da adeguate 

forme di responsabilità �nanziaria, in un conte -

sto di perdurante applicazione dei meccanismi 

della spesa storica e di �nanza essenzialmente 

derivata. In questo modo la riforma del Titolo V 

ha contribuito drammaticamente ad estendere 

il divario tra Nord e Sud, �no a un livello che 

ormai, come detto, non ha alcun equivalente 

all’interno dei Paesi OCSE16. La logica dell’uni -

formità, che ha quindi segnato tutta la storia del 

regionalismo (ordinario) italiano, ha prodotto, 

anche in questo caso, ulteriore diseguaglianza.
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L’unica alternativa alla logica dell’uniformità del 

nostro regionalismo è stata quella della specia-

lità, che si è sviluppata �no a determinare una 

di�erenziazione 17, soprattutto in termini d’au -

tonomia �nanziaria, di cui si fatica a rinvenire 

una giusti�cazione attuale 18. La vicenda è nota: 

se negli anni Sessanta le regioni speciali poteva-

no essere ancora viste come il laboratorio della 

futura riforma regionale, ben presto hanno ces -

sato di essere un punto di riferimento e anzi, 

sotto lo scacco di una parabola negativa, negli 

anni Settanta la prospettiva si era già invertita 

con le stesse autonomie di�erenziate “a rimor -

chio” di quelle ordinarie. È proprio in questo 

contesto che si è sviluppato il fenomeno, cui si è 

già accennato, prettamente politico e per nulla 

“culturale”, delle “ briglie dorate” dell’autonomia 

speciale. In questo processo si sono struttura -

ti nel tempo sistemi di �nanziamento che sono 

giunti, complice anche la rendita di posizione di 

cui i rappresentanti delle regioni speciali hanno 

potuto godere di fronte a governi nazionali fra -

gili, a riconoscere a tali regioni quote di com -

partecipazione al gettito locale dei tributi era -

riali secondo percentuali che oggi variano tra i 

7/10 e i 10/10, le quali generano una “ricchezza 

regionale”19 sostanzialmente indipendentemen -

te dallo sforzo �scale autonomo di tali aree. Si 

tratta di una di�erenziazione di matrice politica 

che non trova, nonostante la stantia retorica su 

questo aspetto, adeguata giusti�cazione nel -

le di�erenze dei quadri competenziali rispetto 

alle autonomie ordinarie (di�erenze che peral -

tro si sono sensibilmente ridotte a seguito della 

riforma del Titolo V del 2001). 

Entrambe queste contraddizioni, sia quella 

di una specialità ormai priva di ragioni sto -

riche adeguate, sia quella di un uniformismo 

privo di giustificazioni contestuali, avrebbe -

ro potuto essere perlomeno ridimensionate 

assumendo la prospettiva del regionalismo 

differenziato che veniva introdotta nel nuo -

vo art.116, III comma, con la riforma del Ti -

tolo V della Costituzione, che avrebbe potu -

to consentire alle regioni ordinarie efficienti 

di ottenere una maggiore autonomia su un 

importante elenco di materie concorrenti e 
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16 MANGIAMELI, La crisi economica… cit., p. 39. 

17 Cfr. MOR, Le regioni a Statuto speciale nel processo di 
riforma costituzionale, in Le Regioni, 1999, pp. 204, ss. 

18 PAJNO RIVOSECCHI, La problematica riforma costituzio-
nale delle autonomie speciali, in Le Regioni, n. 2/2016, pp. 
216, ss. 

19 ARACHI - ZANARDI, Il federalismo fiscale regionale: op-
portunità e limiti, in Bernardi (a cura di), La finanza pub -
blica italiana, Bologna 2000. 
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anche esclusive statali. Nulla di tutto questo 

è avvenuto: la novità dell’art.116, III comma, 

della Costituzione e quindi la possibilità per le 

regioni ordinarie di acquisire maggiori com -

petenze in numerosi ambiti, è rimasta lettera 

morta, nonostante le iniziative promosse da 

diverse regioni. 

Il sistema delle autonomie ordinarie è quindi 

rimasto condannato all’uniformità e in quello 

delle speciali si è consolidato un regime auto -

nomistico dettato, soprattutto per quanto ri -

guarda il quadro finanziario, da ragioni mar -

catamente politiche. 
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È possibile concludere questa panoramica pre -

cisando che, se si volesse scrivere un saggio su 

cosa “non è” federalismo o, più in generale, una 

corretta attuazione del principio autonomisti -

co, si potrebbe pro�cuamente utilizzare il caso 

italiano. Se infatti l’attuazione della riforma del 

Titolo V non ha prodotto i risultati confortanti 

(con le dovute eccezioni) che si credeva di po-

ter raggiungere, ciò si deve non solo a precise 

responsabilità che si iscrivono nel sistema delle 

autonomie (che accanto a pochi modelli virtuosi 

hanno generato molti modelli dissipativi), ma si 

deve anche ai difetti di quella riforma ( in primis 

la mancanza di un Senato federale), alla persi-

stente volontà di uniformismo e, negli ultimi 

anni, agli e�etti perversi di una caotica legisla -

zione statale anti crisi che, scaricandone sulle 

autonomie la maggior parte del peso, ha scrit -

to una delle pagine meno brillanti della nostra 

storia repubblicana. Come un apprendista stre -

gone e quindi, in fondo, senza troppa consape-

volezza, il legislatore statale è giunto, non penso 

di esagerare, vicino alla destituzione delle con -

dizioni stesse dell’autonomia territoriale, alme -

no in parte, così, delegittimandola. Si sono oggi 

veri�cate, quindi, ma per fattori meramente 

contingenti, tutte quelle condizioni che, come 

pre�gurava Sturzo nel 1949, avrebbero portato 

la regione a essere “catalogata tra gli invalidi di 

diritto pubblico, parassita dello stato, come tutti 

gli enti autonomi, autarchici, statali, parastatali, 

commissariali che han pullulato e pullulano anco-

ra sul bel suolo d’Italia”20.

Di fronte a questa contingenza occorre oggi 

tornare, in Italia a porsi seriamente il pro -

blema dell’autonomia territoriale e questo 

implica interrogarsi sulla questione di fondo, 

ovvero sulla concezione costituzionale di ter -

ritorio che ne è alla base.
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20 STURZO, La regione nella nazione, (1949), ora in Opera 
omnia, Bologna, 1974, p. 5.
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L’analisi fin qui condotta sull’emblematico 

“caso” italiano, ha tentato di mettere a fuoco i 

motivi contingenti e gli errori per cui le auto -

nomie territoriali sono diventate, nel nostro 

Paese, in senso generalizzato e quindi immo-

tivato, “fuori moda”.

È opportuno ora precisare che, sotto la cenere 

di questo disorientamento culturale generato 

da un processo distorto, sono rimaste vitali 

alcune esperienze e valori che è essenziale 

recuperare: sono quelli delle realtà regionali 

e locali che, nonostante tutti i limiti e le con -

traddizioni di questo processo, sono riuscite 

a realizzare sistemi territoriali di eccellenza, 

dimostrando una capacità di azione, legisla -

tiva, gestionale e amministrativa, molto più 

efficace di quella statale. 

Il referendum sulla maggiore autonomia del 

Veneto, così come quello analogo lombardo, 

hanno avuto la forza di riaprire il dibattito, 

dando voce alla concreta esperienza dei citta-

dini di due regioni con alti tassi di efficienza 

nella capacità di attuare i diritti costituzionali 

(dalla sanità all’assistenza sociale) sui propri 

territori. Da questo punto di vista, tali refe -

rendum potranno avere l’effetto di favorire un 

vero e proprio cambio di paradigma nell’at -

tuazione del federalismo, incentrandolo su 

una concezione più “culturale” dei territori 21, 

non più basata sulla loro riduzione a mera 

“materia amorfa” cui far corrispondere il cri -

terio della uniformità.

È in questa prospettiva “culturale” che può es -

sere rilanciato, in Italia, il tema delle autonomie 

territoriali, lasciandosi alla spalle i paradossi 

generati dalla fallimentare logica dell’unifor -

mità, dove situazioni tra loro profondamente 

diverse sono state trattate in modo egualitario, 

centralizzando funzioni nelle realtà regionali 

e�cienti e, al contrario, riducendo i controlli 

statali in quelle ine�cienti.

È in fondo nel persistere di questo atteggia -

mento istituzionale che si radica oggi la princi -

pale disfunzione del nostro assetto decentrato, 

con la situazione di uno Stato centrale “invasi -

vo per le regioni del nord, assente per quelle del 

sud”22, che causa una grave lesione delle poten-

zialità sia delle realtà e�cienti che di quelle 

ine�cienti (abbandonate a se stesse). 

La prospettiva qui auspicata implica, invece, da 

un lato la valorizzazione delle autonomie e� -

cienti nella loro capacità di attuare i valori co -

stituzionali sul territorio, e, dall’altro, richiede 

che ove l’autonomia (come avviene in numero-

se realtà italiane) ha prodotto solo modelli dis -

sipativi - posto che “l’autonomia in ogni ordi -

namento democratico non può essere 
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21 Sulla quale cfr. HÄBERLE, Problemi attuali del federali -
smo tedesco, in ZAGREBELSKY, a cura di, Il federalismo e 
la democrazia in Europa, Urbino, 1995, p. 186.
22 MANGIAMELI, La nuova parabola del regionalismo italia -
no: tra crisi istituzionale e necessità di riforme, cit. 
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limitativa dei diritti, ma solo espansiva degli 

stessi”23 - sia compito dello Stato intervenire 

ben più decisamente di quanto non faccia oggi, 

sostituendosi, in forme adeguate, all’autono -

mia stessa �no a quando non si siano ricreate 

le condizioni per modelli generativi.
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23 Cfr. CAROSI, Prestazioni sociali e vincoli di bilancio, In -
contro di studio trilaterale Italia–Spagna–Portogallo, 7 ot -
tobre 2016, 11. 
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Nel dicembre del 1792, iniziò a Parigi il 

processo contro Luigi XVI: si chiudeva 

così la fase iniziale della Rivoluzione 

scoppiata nell’’89. Due secoli dopo, nel 1992, 

iniziarono a Milano i processi di tangentopoli: si 

apriva, con una singolare simmetria, il capitolo 

di un libro scritto anche qui tre anni prima, con 

la caduta del muro di Berlino. 
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L’economia italiana si era infatti liberata dalla 

paura del comunismo sovietico, e si stava svin-

colando dall’ipoteca del cosiddetto arco costitu -

zionale, che aveva prodotto un sistema tangen-

tizio �nalizzato al �nanziamento clandestino 

e illegale dei partiti. O meglio, di quei partiti 

che potevano esercitare un potere immedia -

to, come quelli di governo, oppure interdittivo, 

come il Partito comunista, che aveva costrui -

to un sistema di �nanziamento occulto ancora 

più so�sticato di quello degli altri. Ne è esem -

pio l’immenso patrimonio immobiliare della cui 

creazione non ha mai dato rendiconto, e di cui 

ha fatto sparire la documentazione dopo le per -

quisizioni della Procura di Milano. È possibile 

che parte di esso derivasse dal foraggiamento 

da parte dell’URSS, Paese che - incidentalmen-

te - teneva i missili nucleari puntati sulle nostre 

teste. È certo comunque che esso non era stato 

costituito vendendo salsicce alle feste dell’Unità. 

In conclusione, l’industria e la �nanza italiane 

non trovavano più conveniente contribuire alla 

vita di una classe politica di cui non avevano, o 

credevano di non avere, più bisogno.
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di Carlo Nordio 
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Con queste premesse, bastò poco per far crol-

lare un edi�co già traballante. Una modesta 

tangente scoperta da un astuto procuratore; un 

sistema di indagini e di carcerazioni condotte in 

modo legittimo ma talvolta spietato; un’e�cien -

te organizzazione giudiziaria che moltiplicava 

in poche ore, e in modo esponenziale, il nume -

ro delle persone coinvolte; e in�ne un’opinione 

pubblica eccitata da una stampa unanimemente 

giacobina; tutto questo, e altro, demolì in po -

chi mesi un ancien regime mantenuto per quasi 

mezzo secolo. Alcune conseguenze furono posi-

tive. Si dimostrò che la giustizia era, almeno en -

tro certi limiti, imparziale, e che nessuna carica 

era a�rancata dai rigori della legge. Ma il prezzo 

pagato fu altissimo. Un’ubriacatura giustizia -

lista che a tratti avvilì i più elementari diritti 

civili con numerose persone incarcerate e poi 

assolte, e un numero ancor maggiore di cittadi -

ni screditati e o�esi da una sapiente divulgazio -

ne di intercettazioni teoricamente coperte dal 

segreto. Un primo ministro delegittimato con la 

noti�ca a mezzo stampa di un’informazione di 

garanzia che ne compromise l’esordio politico, 

e pose le basi per ribaltoni governativi. E, tra le 

altre mille conseguenze funeste, la puerile illu -

sione che la magistratura fosse investita di una 

missione salvi�ca, tale da attribuirle la certi� -

cazione monopolistica di moralità politica. 
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Questo travisamento di logica istituzionale e 

di funzioni provocò un’ulteriore conseguenza 

calamitosa: la tentazione dei magistrati di en -

trare in politica, e l’entusiastico accoglimen -

to nel loro ambito da parte delle formazioni 

sopravvissute. Nella speranza di accaparrarsi 

voti e magari convenienti adesioni, i partiti 

si rivolsero alle toghe offrendo candidature 

e incarichi governativi. Magistrati che non 

avevano alcuna esperienza amministrati -

va, nemmeno nei consigli circoscrizionali di 

quartiere, si ritrovarono dietro un’importante 

e sontuosa scrivania ministeriale. Peggio an-

cora: non furono poste, come condizione alla 

carica, o alla candidatura, le dimissioni del 
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magistrato, e si consenti che costui, trombato 

alle elezioni o decaduto, o comunque cessato 

dalla funzione, ritornasse tranquillamente a 

rivestire la toga, e magari a riprendere inda -

gini nei confronti di persone, o di partiti, che 

fino al giorno prima aveva avversato dal seg-

gio parlamentare. 

Ora, la separazione dei poteri è uno dei car-

dini della democrazia. Eppure, mentre tutti 

riterrebbero inconcepibile che un senatore 

o un ministro volesse fare il giudice, abbia -

mo sempre accettato il percorso contrario. È 

un esempio di come ci dimentichiamo, quasi 

senza pensarci, delle più elementari regole di 

convivenza civile. 

Le ragioni che dovrebbero escludere l’in -

gresso delle toghe in politica, più ancora che 

formali sono sostanziali, e riguardano soprat -

tutto i magistrati che hanno acquisito noto -

rietà, e magari prestigio e stima, conducendo 

inchieste che hanno coinvolto politici. Prima 

di tutto, perché questa precedente attività si 

presta a una rilettura a dir poco maliziosa: 

quel giudice si è dato da fare per procurarsi 

una poltrona. In secondo luogo, perché alte -

ra in modo sleale le posizioni di partenza: un 

magistrato fotografato, intervistato e omag -

giato dalla stampa e dalla Tv parte in vantag-

gio rispetto a un fedele e sconosciuto militan -

te di partito. E infine perché è quantomeno 

poco elegante ambire al posto di un signore 

che magari il magistrato ha inquisito o con -

dannato.

 

Queste ragioni si ripresentano, moltiplicate, 

per il percorso inverso, quando cioè il giudice 

pretende di rientrare nelle sue funzioni dopo 

aver fatto politica attiva. Nessuno sospetta, e 

ci mancherebbe altro, che sia condizionato 

da pregiudizi ostili verso eventuali imputati 

di idee opposte. Può anche darsi il contrario: 

che, per eliminare oggi eventuale retro-pen -

siero, il giudice si imponga un eccesso di 

scrupoli e decida in modo troppo indulgente. 

Ed è proprio questo il punto: che indipenden -

temente dall’esito del processo, il fatto che un 

ex-politico giudichi un politico in carica è una 

vera e propria mostruosità logica e civile. 

Un’altra conseguenza, prevedibile e inevitabi -

le, fu la devoluzione alla magistratura di un 

potere di selezione e di eliminazione di una 

buona parte della classe politica. Ma prima 

di affrontare questo aspetto, è bene riflettere 

sulle colpe proprio di quest’ultima che, persa 

la fiducia in sé stessa, si affidò alle cure della 

giurisdizione. Il primo passo, e decisivo, fu la 

rinunzia all’immunità parlamentare.
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I nostri padri costituenti, benchè idealisti – 

nel senso che erano innamorati delle loro idee 

- avevano un forte senso pratico. E fu que-

sto senso pratico a convincerli della necessità 

della cosiddetta immunità parlamentare. Vale 

a dire il principio che nessun membro elet -

to dal popolo potesse essere incriminato o 

giudicato senza l’autorizzazione dell’assem-

blea di appartenenza. Proprio perché aveva-

no conquistato la libertà politica attraverso il 

carcere e la lotta, sapevano bene quanto essa 

fosse (e sia) vulnerabile ed esposta a pericoli. 

Anche quelli meno cruenti del manganello o 

dell’olio di ricino, ma non per questo meno 

insidiosi. Per esempio quello delle toghe.

Non si facevano illusioni. Sapevano perfet-

tamente che dietro questo paravento ideale 

si sarebbero riparati ladruncoli e truffatori, 

contrabbandieri e falsari, pirati della stra -

da e forse violentatori di bambini. Ma ne ac -

cettarono il rischio, perchè la contropartita 

sarebbe stata ancora più inaccettabile. La 

contropartita sarebbe stata quella di lasciare 

a qualche magistrato, magari prevenuto, po -

liticizzato o impazzito, il potere di condizio -

nare il Parlamento inquisendo o arrestando 

qualche suo componente. Fu così che nacque 

l’art. 68 della Costituzione. Di esso si fece uso 

e abuso, talvolta ai limiti della vergogna. Ma, 

visto retrospettivamente, fu una buona salva -

guardia della volontà popolare. I nostri padri 

costituenti, avevano avuto ragione. 

L’immunità parlamentare fu soppressa nel 

1993, in piena tangentopoli, quando la politi -

ca fu investita da una bufera giudiziaria che 

invece di farla riflettere la fece dissolvere. Fu 

una degringolade improvvisa e inattesa, ag-

gravata dalla frenesia emotiva di una catarsi 

palingenetica, che ispirò alle menti più deboli 

l’idea suicida di una espiatoria rassegnazio -

ne. I parlamentari rinunciarono alle proprie 

immunità senza domandarsi nemmeno se ne 

avessero avuto il diritto. Se cioè quelle immu -

nità fossero state concesse, come i beni indi-

sponibili, non a favore delle loro rispettabili 

persone, ma a tutela della volontà popolare di 

cui erano espressione. Volontà che meritava 

di essere garantita anche contro le inchieste 

di un motivato procuratore. 
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Con questo viatico di colpe, la politica si trovò 

inerme davanti alla magistratura: sia ai suoi po -

teri invasivi, sia a quelli interdittivi, intesi come 

capacità di bloccare qualsiasi tipo di riforma 

della nostra vetusta e sgangherata giustizia. 

Tutti sanno quanto, in questi ultimi venti anni, 

l’Associazione Nazionale Magistrati sia stata 

in�uente nel condizionare l’iter legislativo dei 

provvedimenti che condivideva, o che avversa-

va. Ma anche qui va detto che la colpa principale 

sta nell’inerte miopia della politica, che non è 

riuscita nemmeno a cambiare un codice �rmato 
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da Mussolini. Pochi infatti - anche tra quelli che 

oggi vogliono incriminare chi vende vino con 

l’immagine del Duce - sanno che la �rma del 

dittatore campeggia sul frontespizio del nostro 

codice penale, che dopo settanta anni di Costi-

tuzione “nata dalla Resistenza” regge ancora, 

ed è stato modi�cato solo in modo marginale. 

Al contrario, il codice di procedura penale, che 

disciplina lo svolgimento delle indagini e del 

processo, ha meno di trent’anni, ed è �rmato da 

Giuliano Vassalli, partigiano valoroso e illustre 

giurista. Ebbene, questo secondo codice è stato 

ristrutturato, emendato, corretto, integrato e 

retti�cato almeno un centinaio di volte. Per di 

più, la Corte Costituzionale (dove, paradossal-

mente sedeva il prof. Vassalli) ne ha dichiarato 

alcune parti manifestamente irragionevoli. Co -

erenza avrebbe voluto che la Costituzione, nata 

dalla cultura antifascista, ripudiasse il processo 

inquisitorio e il codice penale, autentici biglietti 

da visita del sistema mussoliniano. Invece è ac-

caduto il contrario.

 

Si è provato a introdurre un processo libera -

le-accusatorio, ed esso è stato demolito perché 

in gran parte con�iggente con la stessa Costitu -

zione. Mentre il codice penale, �rmato dal Duce 

nel 1930, è ancora lì, più inossidabile e intocca-

bile che mai. E questo la dice lunga sulla inco-

erenza e sulla miopia del nostro legislatore. Ma 

torniamo alla magistratura.
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Premetto che posso capire il suo “conserva-

torismo”. Senofane diceva che i Traci imma -

ginano gli dei biondi e con gli occhi azzurri, 

mentre gli etiopi li dipingono neri e ricciuti: e 

se un triangolo potesse ragionare, concludeva 

il filosofo, descriverebbe Dio fatto a triango -

lo. Questo per dimostrare che ognuno di noi 

vede la realtà secondo la lente deformante dei 

propri pregiudizi. Non c’è dunque da stupirsi 

che i Pubblici Ministeri auspichino maggiori 

poteri investigativi, come gli avvocati recla -

mano maggiori garanzie. Il problema è che 

la politica, tra questi due estremi, ha oscilla -

to in modo ambiguo, scontentando tutti. Gli 

esempi sarebbero molti, ma lo spazio non lo 

consente. Ne faremo due. La prescrizione e le 

intercettazioni. 
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La prescrizione. Essa consiste nell’estinzione del 

reato per decorso del tempo, e ubbidisce a due 

criteri: la perdita dell’interesse dello Stato a pu -

nire il reo dopo un certo periodo dalla commis -

sione del crimine e il diritto del cittadino ad ave -

re una sentenza de�nitiva in tempi ragionevoli: 

il cosiddetto giusto processo, garantito dalla Co -

stituzione. Ora, gli attuali termini di prescrizio -

ne sono troppo brevi per giusti�care la rinunzia 

dello Stato a punire, ma anche troppo lunghi per 

la tollerabilità emotiva di una persona inquisita. 

Si prenda la frode �scale, o la gran parte dei reati 

economici: si prescrivono, grosso modo, in otto 

anni. È ragionevole pensare che dopo così poco 

tempo lo Stato perda interesse a incriminare l’e -

vasore? Evidentemente no, anche perchè questi 

reati sono di accertamento di�cile, richiedono 

esami documentali, riscontri bancari e altro: 

quando arriva la denuncia metà dei termini è già 

trascorsa. E nessuno griderebbe allo scandalo se 

fossero aumentati, e anche raddoppiati. Ma sette 

o otto anni sono anche troppi per la durata di un 

processo. Uno Stato che non sappia conclude-

re in un tempo così lungo è a dir poco incivile: 

perché per l’inquisito, innocente o colpevole che 

sia, questi anni sono un’eternità. Ebbene, que-

sti termini, su sollecitazione della Magistratura, 

sono stati allungati, alla faccia del principio del 

giusto processo e della sua durata ragionevole. 

Eppure il rimedio ci sarebbe. Basterebbe far 

decorre i termini di prescrizione non, come ac -

cade ora, dalla commissione del delitto, ma dal 

momento in cui il malcapitato viene inquisito. 

Distinguere cioè la prescrizione del reato, che è 

troppo breve, da quella del processo, che è trop-

po lunga. Invece, ancora una volta, l’acquiescen-

za supina al potere interdittivo altrui ha umiliato 

la politica. 

Le intercettazioni. Come l’intelligenza e le armi 

da fuoco, non sono in sé né buone né cattive: 

dipende dal soggetto che se ne serve, e dall’uso 

che ne fa. Come i con�denti di polizia, gli spioni 

e i pentiti di ma�a, sono anche un male neces -

sario. Un male, perché costituiscono un’intrusi -

va o�esa alla libertà e alla riservatezza, che pure 

la Costituzione, all’art. 15, de�nisce inviolabili, 

ma necessario, perché sono uno strumento e� -

cace, e spesso unico, per individuare i crimina -

li, seguirne i movimenti, e prevenirne le azioni. 

Ma gli stessi strumenti hanno anche mostrato i 

propri limiti, o meglio i pericoli connessi ad un 

loro uso spregiudicato. Per tre ragioni. 
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La prima è che sono stati trasformati da mezzi 

di ricerca della prova a prove in sé: elementi di 

contestazioni, di catture e persino di condan -

ne. Dimenticando che le chiacchiere sono una 

cosa, e i comportamenti un’altra, che esistono 

gli scherzi e le millanterie, e che tra il proget -

tare un crimine e l’eseguirlo c’è una di�erenza 

sostanziale. Per di più, una volta trascritte e 

presentate al magistrato, esse perdono il loro 

connotato fondamentale, cioè il tono. A secon -

da del quale anche una semplice parolaccia 

può assumere signi�cato a�ermativo, negati -

vo, interrogativo o interlocutorio. In�ne, cosa 

peggiore, vengono selezionate dalla polizia 

giudiziaria, che magari in buona fede trascura 

passi essenziali. Se parlo di polvere bianca si 

penserà alla cocaina. Ma se aggiungo che mi ha 

attenuato la gastrite si capisce che è bicarbo-

nato. La trascrizione del solo primo brano non 

è falsa, ma è parziale. E dà una rappresentazio-

ne ingannevole.

La seconda è la pubblicità. Per legge queste con-

versazioni dovrebbero restare segrete. L’accusa 

e la difesa dovrebbero individuare quelle rite -

nute utili, ed il resto andrebbe distrutto. Invece, 

come tutti sanno, prima ancora che in tribunale 

esse �niscono, giudiziosamente tagliate e sa-

pientemente pilotate, sulle pagine dei giornali. 

Un’infamia incivile. Il rimedio, sparare sul cro -

nista, è peggiore del male: bisognerebbe farlo su 

chi le ha divulgate.

La terza è l’ipocrisia, equamente distribuita tra 

il legislatore, i magistrati e i giornalisti. Perché 

anche se la legge vieta che alcune categorie di 

persone, avvocati, parlamentari, ministri, ven -

gano intercettate, si ritiene che il divieto non 

valga per i loro interlocutori. Se dunque Tizio, 

con il telefono sotto controllo, parla con un par -

lamentare, l’intera conversazione �nisce sul 

giornale e ne fa una pagina piena, mentre il di -

vieto diventa una favola vuota.

Orbene, di recente il Governo ha varato una 

mini-riforma che costituisce il massimo de -

gli sforzi consentiti con il minimo dei risultati 

prevedibili. Massimo sforzo, perché le condi -

zioni politiche non permettevano di fare di più. 

E minimo risultato perché rimarranno sempre 

quattro problemi di fondo. Il primo che, anche 

limitando la trascrizione ai brani essenziali, si 

attribuirà al Magistrato l’insindacabile giudizio 

di ciò che è rilevante e ciò che non lo è. Il se-

condo, che si comprimono i tempi e i modi di 

accesso, per la difesa, all’ascolto della globali-

tà delle intercettazioni. Se infatti il Pm usa una 

frase “rilevante” contro l’imputato, il difensore 

deve poter ascoltare anche tutto il resto, per la 

semplice ragione, ribadita �no alla noia, che 

estrapolare una battuta da un discorso vuol dire 

alterarne il signi�cato: e questa facoltà degli av -

vocati rischia di essere vani�cata. 

Il terzo, che la conservazione della docu-

mentazione nella cassaforte del Pm contro 

interferenze importune ne consente comun -

que l’accesso non solo ai difensori ma anche 

agli ausiliari, periti, consulenti ecc, allar -

gando così la base dei sospettati in caso di 

divulgazione impropria, e rendendo vana, 

proprio come oggi, l’individuazione del col -

pevole. Infine la mancata disciplina delle in -

tercettazioni che coinvolgono i terzi. Quelle, 

per intenderci, in cui Tizio e Caio parlano di 
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Sempronio, che non può nemmeno difendersi 

dalle insinuazioni dei due compari. E poiché 

un criminale serio sospetta sempre di essere 

ascoltato, se vuole eliminare un nemico può 

facilmente attribuirgli, in una conversazio -

ne, qualche generica nefandezza, confidando 

che l’insinuazione finirà presto in Procura, e 

quindi sui giornali. Soprattutto se si tratta di 

un avversario politico, che così sarà estro -

messo a mezzo stampa. 
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Queste difficoltà non saranno mai superate 

fino a quando non ci sbarazzeremo di un pre -

giudizio funesto: che esista un diritto del cit -

tadino “a sapere” e che questo diritto prevalga 

su quello della riservatezza delle conversa-

zioni private. Il “diritto a sapere” è infatti un 

mito evanescente, che non ha alcun riscontro 

normativo. Esso è stato creato ad arte dalla 

perversa combinazione di stampa strumenta -

le e di politica debole (con il concorso sacrile -

go di qualche toga) per screditare gli avversa-

ri quando non si riesce a batterli sul terreno 

aperto e leale dei programmi e dei contenuti. 

Per di più è scorretto e ingannevole, perché 

si limita a rivelare gli affari di chi ha avuto la 

sventura di esser intercettato, lasciando in -

denni gli altri soggetti magari più responsa -

bili. La politica queste cose le sa benissimo, 

e sotto sotto tutti i partiti le vorrebbero cam -

biare. 

Ma non possono farlo, per paura della reazio -

ne dei magistrati e della stampa che li sostiene, 

che scatenerebbe quell’o�ensiva che Leonardo 

Sciascia chiamava “dei professionisti dell’anti -

ma�a”. 

Concludo. Dal 1992 la tradizionale divisione 

dei poteri ha subito una trasformazione che ha 

condizionato, e condiziona ancora, la dinami -

ca �siologica di una democrazia parlamentare. 

È vano e ozioso domandarsi ora se la colpa ri-

sieda nella corruzione dei partiti, nell’ambizio -

ne dei magistrati, nella timidezza degli eletti, 

nella strumentalizzazione della giustizia o in 

tutte queste, ed altre, cause congiunte. L’equi -

librio potrà essere recuperato soltanto quando 

la politica avrà ritrovato la �ducia in sé stessa. 

Ma per ottenere questo risultato dovrà prima 

riconquistare quella dei cittadini. 
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Non vi è articolo, intervento, dichiara -

zione di politici, economisti, impren -

ditori e commentatori che non indi -

vidui nella mancata riforma della Pubblica 

Amministrazione (PA) uno dei mali del Siste -

ma Italia. Eppure, sono anni che i governi che 

si succedono presentano e adottano riforme 

della PA. Occorre pertanto domandarsi se si 

utilizza in maniera impropria il termine “ri -

forma” oppure se quelle fino ad ora adottate 

siano riforme sbagliate, che non producono i 

risultati auspicati ma anzi peggiorano il qua -

dro. Per questo appare opportuno effettuare 

le riflessioni che seguono, andando oltre le 

leggi e i provvedimenti, per ragionare sulle 

sfide, sugli obiettivi e sui bisogni.

�����������������

Recentemente, si sono svolti gli Stati generali 

sulla PA promossi dalla Associazione Dirigenti 

delle Pubbliche Amministrazioni (Agdp). Un’ini-

ziativa intelligente volta a far parlare, forse per 

la prima volta, u�cialmente la dirigenza sulla 

crisi della PA e sulle possibili soluzioni. Non si 

è parlato di riforme - anzi la parola “riforma” 

è stata bandita proprio per l’eccessivo e catti -

vo utilizzo della stessa -, ma della crisi della PA 

che investe le istituzioni e la nostra democrazia. 

Non a caso il convegno si è concluso con un “ap-

pello” a salvare la PA ripensandola seriamente, 

sulla base di una visione e di un progetto, ed 

evitando l’ennesimo intervento normativo di 
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manutenzione utile più al ministro di turno che 

al buon funzionamento degli apparati. 

Innanzi tutto, è emerso come la bassa qualità 

della classe politica e dei relativi sta� , ra�orzata 

dalla breve durata dei governi, non faccia che 

indebolire l’indirizzo politico e quindi compro -

mettere la programmazione e la capacità di in -

dividuazione degli obiettivi. Gli e�etti si vedono 

soprattutto nella piani�cazione della spesa per 

investimenti e per l’utilizzo dei fondi europei. 

Documenti programmatici deboli, che vengono 

sostituiti ad ogni cambio di governo o di verti -

ce politico, nonché l’eccesso di leggi e decreti e 

la cattiva qualità degli stessi hanno aumentato 

l’incertezza sulle competenze e sulle respon-

sabilità, portando a far crescere da un lato la 

domanda di richieste di consulenza legale e, 

dall’altro, a generare una fuga dai luoghi e da-

gli incarichi di maggiore responsabilità. Sistemi 

di retribuzione lineari, che non distinguono tra 

maggiori o minori responsabilità, complessità 

e obiettivi, non fanno altro che favorire la fuga 

dagli incarichi di maggiore impegno e rischio.

È vero, inoltre, come negli ultimi anni sia cre -

sciuta, nonostante le tante norme su valutazio -

ne e performance, l’attenzione sulle procedure 

e sui formalismi a discapito dei contenuti e dei 

risultati, grazie anche ad una normativa sulla 

trasparenza e sull’anticorruzione idonea a pro -

durre documentazione ma poco utile allo scopo.

Proprio nei settori del welfare, in�ne, con ri -

ferimento a sanità, lavoro e servizi sociali si è 

avuto il peggioramento della performance della 

PA, con un divario ancora più forte tra nord e 

sud del Paese. L’indebolimento delle strutture 

amministrative, dovuto al blocco del turnover , 

alla frammentazione delle competenze, non -

ché alla rigidità dei sistemi organizzativi porta 

sempre più a scegliere modelli di esternalizza -

zione, di sussidiarietà o di intervento attraver -

so erogazione monetaria (bonus) o tax expen-

diture. Si veda per tutti la di�coltà nel passare 

dalle politiche passive alle politiche attive. Il 

risultato è un  welfare state, frammentato e ba-

����

�����

”

„���
��‚��������������������
—��������������������������
‚�
���������������������
�����•����

�•���������•��
���������������
��

��—•�
������������
�����������
������•�
�������
����������
�������
���������������

“

��



sato sull’emergenza, che avrebbe comunque 

bisogno di sistemi informativi e banche-dati 

per evitare - come spesso è accaduto - di la-

sciare scoperti settori della società e al con -

tempo avere sprechi e duplicazioni. Anche la 

dirigenza denuncia gli e�etti nefasti del nostro 

cattivo federalismo e del nostro decentramen -

to irresponsabile.

���€��
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Il termine “riforma” è sempre stato associato 

al termine “PA”.

Parliamo da anni della necessità di realizzare 

una riforma della PA, pur adottando periodi -

camente leggi che vengono presentate quasi 

sempre come “riforme”. Fermo restando la 

“riforma” del 1993, successivamente abbiamo 

esclusivamente assistito ad interventi di inte -

grazione se non di manutenzione dell’impian -

to creato all’inizio degli anni ’90. Comunque, 

tante leggi alle quali non sono seguiti piani 

d’attuazione o programmi che coinvolgessero 

l’organizzazione e la gestione.

Da questa prima osservazione discendono tre 

considerazioni preliminari :

• probabilmente quelle che vengono quali�cate 

come riforme non sono che semplici modi� -

che e manutenzioni che è corretto fare perio -

dicamente, soprattutto in un contesto storico 

di innovazioni e cambiamenti continui, ma 

non possono essere vendute come riforme 

generando aspettative e disillusioni;

• l’eccesso di �ducia riposta nella legge e il do -

minio culturale giuridico portano ad esaurire 

l’intervento riformatore nell’adozione di in -

terventi legislativi, trascurando la fase della 

gestione e implementazione;

• diagnosi vecchie ed errate e mancanza di co-

raggio portano ad adottare soluzioni sbagliate 

e inutili.

Se vi è un ambito del sistema Italia che ri -

chiede una riforma coraggiosa questo è cer-

tamente quello della Pubblica Amministrazio -

ne. Si tratta di un pezzo rilevante delle nostre 

istituzioni, il front o�ce per certi versi, da cui 

dipende il successo dell’intervento pubblico 

in molti settori: lavoro, sviluppo, sanità, sicu -

rezza, scuola, ambiente, territorio, etc.
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Quella del 1993 è considerata la vera riforma 

insieme a quella della seconda metà degli anni 

’90, promossa da Franco Bassanini. La rifor-

ma del ‘93 è una riforma di impostazione e di 
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fonti, volta ad a�ermare essenzialmente due 

principi: la distinzione tra il potere di indirizzo 

politico e il potere amministrativo; la contrat -

tualizzazione del rapporto di lavoro, sia con 

riferimento al rapporto tra legge e contratto, 

sia come strumento di governo �essibile del 

lavoro. Innovazioni, che avrebbero dovuto far 

decollare quell’approccio manageriale, orien -

tato più sui risultati che sulle procedure, che 

si stava a�ermando nei paesi anglosassoni e 

negli Stati Uniti con il reinventing government 

e il national performance review di Al Gore. Ma 

non sono le leggi a cambiare la governance della 

PA, o comunque da sole queste non bastano, 

come vedremo alla �ne del periodo 1997-1999, 

durante il quale il Ministro Bassanini cercò di 

riformare l’amministrazione introducendo in 

maniera massiva strumenti di decentramento, 

�essibilità e gestione manageriale. 

 

Il decentramento ha riguardato innanzi tutto 

il trasferimento di poteri e competenze a Co -

stituzione invariata dallo Stato alle regioni e 

agli enti locali, in linea con le riforme elettorali 

dei primi anni ’90 volte ad avvicinare il pote -

re locale ai cittadini. Inoltre, il decentramen -

to ha riguardato la gestione: sia quindi con il 

ra�orzamento (almeno sulla carta) dei poteri 

della dirigenza con la piena responsabilità in 

ordine al funzionamento delle strutture ed al 

raggiungimento degli obiettivi; sia attraverso 

l’introduzione di strumenti di �essibilità come 

il ricorso ai contratti di lavoro �essibile, il con -

solidamento della contrattazione collettiva di 

secondo livello, la creazione di agenzie e so-

cietà partecipate. La �essibilità ha riguardato 

il rapporto tra politica e dirigenza, secondo re -

gole manageriali, e la distinzione tra rapporto 

di servizio e rapporto di incarico, quest’ultimo 

a tempo determinato e subordinato a processi 

di valutazione. Inoltre, ha riguardato (ma con 

scarso successo) l’organizzazione del lavo-

ro con una fonte contrattuale ed un potere di 

micro-organizzazione che avrebbero dovuto 

rendere l’organizzazione e le prestazioni fun -

zionali al miglioramento dei servizi. In�ne, gli 

strumenti di managerialità che si sarebbero 

dovuti poggiare sulla riforma del bilancio, con 

l’introduzione della contabilità analitica e il 

controllo di gestione, e sull’adozione di sistemi 

di piani�cazione e valutazione dai quali far di -

pendere la governance delle amministrazioni, 

le carriere e le politiche retributive.
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Siamo in un momento storico di forti cam -

biamenti derivanti da processi economici, 

demografici e tecnologici senza precedenti e 

di grande impatto. Per affrontare tali cam -

biamenti occorre un’adeguata riorganizza -

zione del settore pubblico, partendo da una 

valutazione su cosa il settore pubblico debba 

fare e come, nelle sue diverse forme (enti, 

agenzie, partecipate) e nei suoi diversi livelli 

di governo e cosa invece debba lasciare al pri-

vato. Il settore pubblico italiano si è rivelato 

negli anni sempre di più un “intermediario” 

inefficiente e inefficace: drena molte risorse 

con una alta tassazione offrendo in cambio 

un basso livello di servizi. In alcuni casi oc -

corre migliorare l’intervento pubblico, in altri 

casi il pubblico deve lasciare spazio al privato 

mantenendo però una funzione di controllo, 

non burocratica, sulla qualità dei servizi. 
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In linea generale rimangono validi i principi gui -

da delle riforme degli anni ‘90 che il nostro Pa -

ese ha seguito, purtroppo soprattutto dal punto 

di vista normativo: “from the red tapes to results” 

e “creating a government that costs less and wor-

ks better”. Ma certamente quello che si richiede 

oggi è di avere un ridisegno del pubblico a�n -

ché esso funzioni meglio e non generi una ec-

cessiva e non competitiva pressione �scale.
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C’è una domanda di servizi pubblici crescen -

te, in molti ambiti, pur in un contesto di au -

sterità. Si tratta di decidere in che maniera 

rispondere ai bisogni che provengono dalla 

comunità: diretta, indiretta o sussidiaria, pro -

muovendo il privato. La cosiddetta spending 

review, mai realmente realizzata o comunque 

confusa in Italia con il taglio lineare sotto la 

spinta della crisi del debito sovrano, ha por -

tato erroneamente a pensare che la sempre 

invocata “riforma della PA”’ fosse solo o pre -

valentemente un problema di costi e di tagli. 

I tagli, per la loro natura, non hanno poi por -

tato ad una revisione della spesa e quindi ad 

una revisione delle organizzazioni e delle po -

litiche. Tutto negli anni è rimasto pressoché 

uguale pur in un contesto storico, economico 

e sociale, di grandi trasformazioni.

In che cosa dovrebbe consistere pertanto una 

“riforma” della PA?

Una “riforma” dovrebbe rivedere l’assetto delle 

Istituzioni e della PA. Dovrebbe perseguire quel 

progetto di “reinventing the State”, come han-

no scritto qualche anno fa John Micklethwait e 

Adrian Wooldridge 1, obiettivo che nel nostro Pa-

ese assume una particolare urgenza.

Non si può non notare il crescente clima di 

sfiducia nelle istituzioni pubbliche e nelle 

pubbliche amministrazioni, che si traduce 

quando va bene, in una disaffezione al voto. 

Da un lato soffriamo la crisi del livello sta -

tale di governo per la sua inadeguatezza ad 

affrontare temi come i flussi migratori mon -

diali, l’impatto delle tecnologie e della globa -

lizzazione sulle economie e sui mercati del 

lavoro, la scarsità di risorse rispetto ad una 

crescita significativa della popolazione mon -

diale; dall’altro lato soffriamo in Italia di una 

forte inefficienza e debolezza nell’erogazio -

ne dei servizi, che rafforza il clima di sfidu -

cia nelle istituzioni e nella democrazia com -

plessivamente. A questo occorre aggiungere 

le sfide che ci derivano dall’invecchiamento 

della popolazione che porteranno a ridur -

re la popolazione in età di lavoro e quindi a 

far diminuire le entrate fiscali. Questo dovrà 

comportare una maggiore efficienza nell’in -

termediazione delle risorse fiscali e nell’ero -

gazione dei servizi. Non si tratta di austerity 

o di spending review, ma di rendere il nostro 

“pubblico” competitivo e adeguato. È evidente 

come ormai ci sia un diffuso giudizio, volto a 

considerare “inutile” se non dannoso l’attuale 

settore pubblico, in particolare per la sua in -

capacità di fornire risposte.
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1 The Fourth Revolution: The Global Race to Reinvent the 
State by John Micklethwait, Adrian Wooldridge, 2014 by 
Penguin Press
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L’eccesso di regolamentazione inoltre non 

aiuta. Pur in presenza di mille regole e ca-

villi burocratici, ad esempio, il nostro “pub -

blico” non garantisce la tutela del territorio 

o dell’ambiente, beni preziosi per un Paese 

come l’Italia.

 

I problemi del settore pubblico italiano sono 

di efficienza, il rapporto costi/servizi è ne -

gli anni significativamente peggiorato, e di 

performance, per la scarsa qualità o assenza 

di servizi. Per questo la PA è percepita quasi 

sempre come un costo e non come un ausilio.

 

Anche ambiti di eccellenza italiani, come la 

sanità e la scuola, sono gravemente peggiorati 

negli anni per la scarsa attenzione alla per-

formance e per un utilizzo autoreferenziale di 

risorse umane e finanziarie.

��������������	�����
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Quali potrebbero essere i pilastri di una Ri -

forma? Qui proviamo ad individuarne alcuni, 

alla luce delle osservazioni precedenti:

• individuazione delle priorità: le leggi che si 

sono succedute negli anni hanno sulla car-

ta ampliato le competenze dello Stato nel -

le sue diverse articolazioni aumentando la 

frammentazione delle risorse, le aspettative 

e quindi le delusioni da parte dei cittadini. 

Occorre quindi individuare le priorità del 

settore pubblico e su queste realizzare dei 

piani industriali di riorganizzazione veri -

ficando ciò che deve essere svolto diretta-

mente dal pubblico e ciò che deve essere 

esternalizzato o affidato all’esterno in sus -

sidiarietà. In questo ambito va riscritto il 

rapporto tra PA, corpi intermedi e respon -

sabilità del singolo attraverso un utilizzo 

razionale e dinamico della sussidiarietà e 

della tax expediture;

• digitalizzazione: la quarta rivoluzione in -

dustriale sta riguardando tutti i settori 

dell’economia e della società tranne il set -

tore pubblico. L’uso dei big data, dell’in-

ternet of things, dell’intelligenza artificiale 
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deve riguardare anche il settore pubblico 

per migliorare la performance e il supporto 

allo sviluppo e alla crescita della società e 

dell’economia;

• l’assetto dei livelli di governo: quindi la ma -

cro-organizzazione, che risente sia dell’as -

setto costituzionale sia della ripartizione 

delle competenze tra le diverse ammini -

strazioni. In un Paese che negli ultimi anni 

ha visto accentuarsi e crescere a dismisura 

il policentrismo e il polimorfismo ammini -

strativo, occorre pensare ad un intervento 

costituzionale che migliori la ripartizione 

delle competenze secondo principi di re -

sponsabilità e misurazione della qualità. 

Ciò assume una particolare urgenza. La 

frammentazione delle competenze ha gene-

rato alcune delle patologie della PA italiana: 

l’aumento della spesa attraverso la prolife -

razione dei centri di spesa, l’aumento degli 

oneri amministrativi a carico di cittadini e 

imprese, l’incertezza sulle responsabilità, il 

peggioramento della qualità dei servizi. Co -

sti standard e valutazione della performance 

dovrebbero guidare il coordinamento dei li -

velli di governo sub statale, grazie anche ad 

un utilizzo dei big data amministrativi;

• riforma dei procedimenti di spesa e di con -

trollo della stessa: in questi anni la pro -

grammazione della spesa è stata e�ettuata 

secondo logiche formali e non sulla base dei 

servizi e dei costi degli stessi. La mancanza 

di una contabilità economica per veri�care i 

costi dei processi e la congruità dei costi ri -

spetto alla rilevanza dei processi ha portato 

non solo a mantenere alti i livelli di spesa ma 

a peggiorarne la qualità. Occorre invertire 

il processo che ha portato ad aumentare la 

spesa corrente a discapito della spesa in con-

to capitale. I controlli dei collegi dei revisori 

e delle ragionerie sono puramente formali e, 

come abbiamo visto nel tempo, non sempre 

evidenziano in tempo utile le criticità sui li -

velli di spesa e sulla qualità della stessa;

• l’organizzazione del lavoro: tale tema riguar -

da il management ma anche le regole che go-

vernano la gestione delle risorse umane. In 

questo ambito appare evidente che occorre 

superare l’approccio tradizionale per cui il 

tema “pubblica amministrazione” è uguale 

a “pubblico impiego”. L’utilizzo delle risorse 

umane deve essere �nalizzato al migliora -

mento dei servizi; 

• la valutazione dei servizi e del personale: 

l’approccio amministrativista e giuridico 

formale che caratterizza le nostre pubbliche 

amministrazioni ha portato ad introdurre 

e ad applicare tardi e in modo burocratico 

lo strumento della valutazione, ignorando i 

fattori rilevanti che dovrebbero governare le 

pubbliche amministrazioni e renderle ogget -

to di una veri�ca sostanziale. Non è un caso 

che nel 2009 si introduca una norma per 

obbligare le amministrazioni a darsi obiet -

tivi rilevanti e misurabili. Occorre innanzi 

tutto introdurre criteri di valutazione che 

evidenzino i fatti rilevanti della gestione: l’e -

rogazione dei servizi, la tutela dell’ambiente, 

il welfare, i benchmark sui costi, la crescita 

del Pil del territorio. È necessario pertanto, 

coinvolgendo anche gli organi di indirizzo 

politico, rendere la valutazione sostanziale e 

partecipata dai cittadini e dagli utenti. 
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Occorre partire dalle funzioni e dai servi -

zi: da qui discendono le scelte in materia di 

personale. In contesti in continuo mutamento 

servono regole di flessibilità sulle mansioni, 

sul distacco di personale, sulla mobilità, su -

perando certe garanzie e tutele ingiustifica -

te. Appare evidente ormai che i cambiamenti 

intercorsi negli anni hanno reso obsolescenti 

molte competenze e inadeguato un numero 

importante di addetti. Occorrerebbe, per -

tanto, introdurre norme che consentano la 

ristrutturazione e l’uscita di personale. Si è 

accentuato il paradosso del pubblico impiego, 

per il quale nelle Pubbliche Amministrazioni 

vi sono molte persone e al contempo manca-

no le competenze oggi necessarie. 

 

Con continue norme sulla stabilizzazione 

dei lavoratori flessibili, si continua ad uti -

lizzare la PA come ammortizzatore sociale e 

occupazionale. La PA deve invece reclutare 

il miglior capitale umano, che deve formarsi 

continuamente attraverso esperienze lavo -

rative diverse nel pubblico e nel privato. Per 

questo occorre partire dalle competenze per 

avviare un piano di riforma del lavoro pub -

blico. Gli esempi che provengono dal settore 

privato inoltre non possono essere ignorati: 

dalle norme sull’apprendistato, sulle mansio -

ni, sulla contrattazione di secondo livello, sui 

licenziamenti, sulla retribuzione accessoria. 

In quest’ottica va previsto il diritto alla for -

mazione continua, ancor più necessario con 

una platea di dipendenti tra le più vecchie del 

mondo.
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Uno degli errori riscontrati nei tentativi di 

riforma della PA di questi anni è stato quello 

di disegnare le riforme secondo un approccio 

formale, fondato esclusivamente su leggi, ed 

autoreferenziale, cioè volto ad occuparsi più 

dei poteri interni che del buon funzionamento 

della macchina e dei servizi percepiti. Per que -

sto appare utile ricordare in questa sede alcune 

delle s�de che attendono il Paese nei prossimi 

anni, per ri�ettere su come ridisegnare il set -

tore pubblico e i suoi apparati amministrativi.

 

I dati economici e i �ussi demogra�ci deline -

ati dallo scenario di riferimento evidenziano 

delle tendenze consolidate preoccupanti per 

il presente ma, specialmente, per il futuro. 

In assenza di cambiamenti strutturali, si as -

sisterà ad un costante calo della popolazione 

attiva, ovvero dei potenziali lavoratori, dovuto 

alla sempre crescente diminuzione delle na -

scite e al conseguente invecchiamento della 

popolazione, con evidenti ed immediati ri�es -

si sulla produttività, sui conti pubblici e sulla 

spesa previdenziale e, in ultima analisi, sul PIL 

nazionale. In questo contesto non deve essere 

trascurato l’aumento della domanda di servizi 

di carattere sociale che il quadro demogra�co, 

ivi compresa la diversi�cazione e la frammen -

tarietà delle famiglie, porta con sé.

 

Nel mercato del lavoro si assisterà a carrie-

re professionali sempre più frammentate ed 

esposte a fenomeni repentini di obsolescenza 

delle competenze. Avremo periodi di disoccu -
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pazione e riduzione del reddito, cui potrà porsi 

rimedio solo con una formazione continua ed 

un welfare to work adeguato alle s�de dell’eco -

nomia e dei cambiamenti tecnologici. Ciò avrà 

e�etti anche in termini previdenziali, rispetto 

all’adeguatezza delle pensioni.

 

Le s�de demogra�che e quelle provenienti dal 

mercato del lavoro porteranno necessaria -

mente ad un ripensamento dell’attuale model -

lo di Welfare State italiano, non adeguato a ri -

spondere ai mutati e mutevoli fabbisogni della 

società e dei singoli. La complessità dei nuovi 

scenari deve indurre a ripensare le modalità 

dell’intervento pubblico e, di conseguenza, la 

ride�nizione del modello di PA, che dovrà ga -

rantire la piena capacità di prendere in carico 

i diversi�cati bisogni della collettività o di atti -

vare soluzioni sussidiarie anche responsabiliz -

zando i singoli individui. 

Il mondo della formazione pubblico, sia quello 

degli enti regionali sia quello dei fondi inter -

professionali, dovrà essere rivisto secondo lo -

giche di qualità e di selettività. Su questi ambiti 

il settore pubblico ha svolto meri controlli for -

mali, senza alcun controllo sulla qualità e sui ri -

sultati della formazione in termini di placement.

La crescita delle forme di welfare di secondo 

pilastro ed assicurative, fenomeno positivo 

di per sé, può costituire una facile scorcia -

toia e una forma di ripiego rispetto alla crisi 

e all’inefficienza del primo pilastro pubblico. 

Il rischio è quello di favorire l’abbandono del 

pilastro pubblico lasciando scoperte intere 

fasce della società che non hanno lavoro o 

lavoro tradizionale con il conseguente incre -

mento delle coperture da parte del secondo 

pilastro. Inoltre, la crescita dell’ out of pocket, 

sia in sanità sia con riferimento ai servizi di 

long term care e sociali, porterà ad aumentare 

la diseguaglianza e la qualità della vita.

Una riforma della PA non può ignorare le sfi -

de che gli Stati nazionali hanno davanti a sé, 

dovendo assicurare nuove forme di sicurezza 

e di sostegno alla persona prevenendo e in-

tervenendo sulle nuove forme di esclusione 

sociale e di povertà.
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Il carattere autoreferenziale delle riforme 

emerge dagli argomenti maggiormente trat -

tati dalle leggi proposte. Uno degli argomenti 

oggetto delle cosiddette “riforme” della PA de -

gli ultimi 20 anni ha riguardato, ad esempio, il 

rapporto tra politica e dirigenza. Un tema ap -

parentemente tecnico, ma che non può essere 

ridotto ad un mero scontro tra élites secon -

do la politologia classica. Dopo tangentopoli 

apparve evidente che il ruolo della politica 

rispetto alla gestione dovesse essere rivisto, 

così come il ruolo della dirigenza. La distin -

zione tra politica e amministrazione si rivelò 

come lo strumento migliore per prevenire al -

tri fenomeni di corruzione, soprattutto della 

classe politica, ma la modifica normativa non 

fu per nulla pacifica e soprattutto per nulla 

definitiva.
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Il rapporto tra politica e amministrazione si è 

giocato a questo punto nello snodo strategico 

del rapporto tra politica e dirigenza e in parti -

colare nei momenti più delicati di questo rap -

porto: il momento del conferimento dell’inca -

rico, il momento della conferma e quello della 

revoca dell’incarico.

 

La riforma contenuta nel d.lgs. n. 90/1998, l’i -

stituzione del ruolo unico con il Dpr 150/1999, 

la riforma contenuta nella legge n. 145/2002, i 

diversi interventi normativi del 2006, quindi le 

sentenze della Corte costituzionale del 2007 e 

poi la riforma contenuta nel d.lgs. n. 150/2009, 

che hanno interessato in particolar modo gli 

articoli 19, 21 e 23 di quello che oggi è il d.lgs. 

n. 165/2001, costituiscono un esempio del con-

fronto/scontro tra politica e dirigenza e la ten -

denza comunque della politica di poter condi -

zionare l’operato della dirigenza pubblica.

 

L’imparzialità della dirigenza è stata vista dalla 

politica come una forma di resistenza agli in -

dirizzi dell’organo politico. Da alcuni dirigenti 

tale principio è stato utilizzato come uno scudo 

per poter proteggere un certo immobilismo. La 

politica ha chiesto negli anni una dirigenza che 

meglio sapesse rispondere all’indirizzo politi -

co; la dirigenza si è opposta ergendosi a difen-

sore dell’imparzialità e della legge. Il modello 

disegnato negli anni ‘90, molto ambizioso per 

la cultura politica e amministrativa italiana, di 

fatto non si è realizzato nella realtà. La politi -

ca non è riuscita a svolgere quella funzione di 

programmazione, assegnazione degli obietti -

vi e delle risorse e quindi successivamente di 

valutazione, ma ha preferito in generale inter -

venire sulla gestione; la dirigenza ha interpre -

tato il proprio ruolo in termini tradizionali e 

quindi più come fedeli attuatori delle norme 

che come manager capaci di migliorare l’ef -

�cienza e di perseguire almeno gli obiettivi 

macro �ssati dal legislatore. Nello scontro tra 

politica e dirigenza, la politica ama presen -

tarsi come rappresentante della �essibilità e 

dell’interesse collettivo, mentre la burocrazia 

come rappresentante della legalità. Un’opera -

zione che porta a contrapporre e non, come si 

dovrebbe, a far coesistere “buon andamento” e 

“imparzialità”. Se il processo elettorale doveva 

premiare o sanzionare il politico rispetto al suo 

indirizzo, il sistema di valutazione avrebbe do -

vuto indirizzare la gestione in modo corretto.

Diverse le conseguenze di questa mancata ri-

forma, ma tutte si sono tradotte in uno stra -

volgimento dei ruoli �ssati dalla legge. Spesso 

da un lato si registrava una classe politica che 

riteneva di poter controllare l’amministrazio -

ne attraverso il ricatto della mancata nomina e 

della mancata conferma dell’incarico, dall’al -

tro una dirigenza che aumentava le proprie 

difese utilizzando strumentalmente le “asim -

metrie informative e tecniche”, contribuendo 

comunque a paralizzare l’amministrazione. 

Le stesse politiche retributive sulla dirigenza 

hanno sconfessato la logica del management by 

objective: aumenti e riconoscimenti generaliz -

zati della retribuzione accessoria; bassa inci -

denza della retribuzione di risultato; scarso 

ruolo della valutazione, declinata in maniera 

formale; poca di�erenziazione e correlazione 

rispetto alle responsabilità degli u�ci.
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In�ne, è curioso notare come nonostante la po -

litica abbia avuto il potere di cambiare i vertici 

amministrativi, il più delle volte essa li abbia 

confermati: per timore, per incapacità oppu -

re perché era su�ciente generare un clima di 

incertezza per avere una dirigenza �delizzata. 

Un fenomeno paradossale che ci parla di una 

di�coltà della politica a cambiare e a valutare, 

in generale di un approccio conservatore, spe -

cialmente da parte di una politica meno prepa -

rata rispetto al passato e più dipendente dalle 

competenze delle strutture.

 

Per la dirigenza, soprattutto nella società 

odierna, non si tratta di essere solo imparziali 

ma di perseguire il buon andamento, l’e�cien -

za ed assicurare l’attuazione delle politiche. La 

vera s�da, ma anche la vera emergenza, delle 

istituzioni dei prossimi anni sarà sempre di più 

il rendimento. Per la politica si tratta di de� -

nire in maniera trasparente gli obiettivi, che 

la normativa pretende debbano essere misu-

rabili, veri, s�danti, rilevanti, etc. La politica 

ha avuto spesso paura o di�coltà nel de�nire 

gli obiettivi, dando rilevanza agli obiettivi in -

formali, per es. mantenere gli equilibri, soste -

nere il partito della spesa, accontentare alcuni 

soggetti piuttosto che altri, piuttosto che ri -

chiedere un cambiamento. Il meccanismo del -

la distinzione tra politica e amministrazione 

funziona se politica e dirigenza sono entram -

bi misurabili e valutabili su obiettivi politici e 

�nanziari rilevanti e sul loro raggiungimento. 

L’accordo tacito tra politica e amministrazio -

ne è stato quello di nascondersi al giudizio 

dell’elettorato rendendo oscuro il quadro degli 

obiettivi, delle regole e delle responsabilità.

 

Ancora oggi non si riesce a capire tra diversi 

mandati quinquennali quale giunta o gover -

no abbia mandato in dissesto comuni oppure 

aziende sanitarie e regioni. La di�coltà a san -

zionare i dissesti e le ine�cienze più gravi si 

riverbera in generale sul funzionamento del 

sistema. Il governo dell’amministrazione av -

viene con logiche parallele e informali e nessu -

no vuol prendersi il rischio della misurazione 

e della valutazione, né la politica né l’ammini -

strazione.

In questo contesto ci si domanda allora di 

quale dirigenza abbia bisogno l’Amministra -

zione italiana. Per rispondere a questa do-

manda occorre però prima chiedersi di quale 

amministrazione abbia bisogno l’Italia. Cer -

tamente più semplice, meno frammentata, 

meno “fisica” ma digitale. Con meno persone, 

ma più preparate e aventi una cultura diversa. 

Non dovrebbe ormai accertare stati e condi -

zioni, ma erogare servizi, attuare politiche in 

parte direttamente e in parte migliorando le 

condizioni per favorire e promuovere il com -

portamento socialmente ed economicamente 

virtuoso dei privati.
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Le s�de del Paese, pur nella distinzione dei ruo -

li, dovrebbero riguardare insieme sia la politica 

sia la dirigenza. La legge di riforma della PA della 

Ministra Marianna Madia ha dedicato grande at -
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tenzione ancora una volta al rapporto tra politica 

e dirigenza2. Il leitmotiv  è che serve introdurre 

maggiore �essibilità. Non bastano la tempora -

neità dell’incarico, una durata non superiore 

ai cinque anni, la rotazione ai sensi della legge 

anticorruzione, le diverse forme di responsabi -

lità (disciplinare, dirigenziale, amministrativa, 

datoriale, etc.). Eppure gli anni dal 1999, data di 

istituzione del ruolo unico della dirigenza (DPR 

150/2009), al 2007 sono stati de�niti gli anni della 

“precarizzazione della dirigenza”. 

 

La percezione, ma meglio dire i dati sui “falli -

menti” del settore pubblico, ci parlano più di 

una dirigenza troppo �essibile e accondiscen -

dente, poco autorevole e precarizzata e non di 

una dirigenza troppo rigida. La permanenza per 

troppi anni di un dirigente nello stesso incarico 

si è veri�cata perché la politica non ha ritenu -

to di esercitare il potere di non confermare un 

dirigente e non per una inamovibilità giuridica.

 

La soppressione del ruolo unico con la legge 

145/2002 e la conseguente costituzione dei ruo-

li delle singole amministrazioni hanno creato 

rigidità, ma certamente maggiore garanzia di 

stabilità per la dirigenza. La messa a disposi-

zione del dirigente nel ruolo unico, previsto 

dal progetto di riforma Madia, avrebbe portato 

quest’ultimo, in mancanza di strumenti e�caci 

di outplacement, a cercare la benevolentia della 

politica per poter ottenere un nuovo incarico. 

Una sudditanza che rischia di a�evolire l’atten -

zione sull’imparzialità senza neanche il vantag -

gio di una migliore performance.

Eppure dovrebbe essere evidente come il 

rapporto delineato dal legislatore degli anni 

‘90 tra politica e dirigenza ci porti a dire che 
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2 Lo schema di decreto legislativo predisposto in attuazione 
dell’art. 11 della legge 124/2015 non ha visto la luce a causa 
dell’intervento della Corte Costituzionale, che con la sen -
tenza n. 251/2016 ha dichiarato l’incostituzionalità dell’ar -
ticolo di delega.
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difficilmente possiamo avere un fallimento di 

una politica attribuibile solo all’organo politi -

co o alla dirigenza.
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La legge 124/2015 è la legge delega con la quale 

anche il Governo Renzi si è voluto cimenta-

re con alcuni interventi in materia di PA, con 

particolare riferimento alla riorganizzazione 

dell’amministrazione dello Stato (art.8), alla 

riforma della dirigenza (art. 11) e del lavoro 

pubblico (d.lgs. 75/2017), alla valutazione (d.lgs. 

74/2017), al riordino delle società partecipate 

(d.lgs. 175/2016), al codice dell’amministrazione 

digitale e alla trasparenza (d.lgs. 97/2016). Al-

cuni decreti legislativi non hanno visto la luce, 

come quello sul riassetto dei ministeri e quello 

sulla dirigenza. Decreti che certamente avreb -

bero potuto completare il disegno. Sarebbe 

stato importante avere la riorganizzazione dei 

ministeri anche in raccordo con la riforma co -

stituzionale che prevedeva, tra le altre, anche 

la revisione del riparto di competenze tra Stato 

e regioni. Riforma bocciata come è noto con il 

referendum del 4 dicembre 2016.

 

La riforma Madia con riferimento al pubbli -

co impiego aveva previsto un intervento in 

materia di dirigenza, che non ha visto la luce 

a causa di una sentenza della Corte costitu-

zionale, la n. 251/2016, e in materia di valuta-

zione e rapporti di lavoro. Con riferimento a 

quest’ultimo ambito, spesso considerato il più 

rilevante, le modifiche contenute nel d.lgs. 

75/2017 si possono definire come meri corret-

tivi al d.lgs. 165/2001, nell’ottica di attenuare 

alcuni degli effetti prodotti dal d.lgs. 150/2009 

secondo quanto sottoscritto nell’Accordo tra 

Governo ed O.O.S.S. del 30 novembre 2016. 

Un’analisi politica delle novità contenute nel 

d.lgs. 75/2017 portano a dire che il Governo ha 

voluto recuperare il rapporto con il sindaca -

to del pubblico impiego con concessioni più 

di carattere giuridico che economico, ma non 

per questo meno importanti. 
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In particolare, due sono state le concessioni ri -

levanti del Governo alle organizzazioni sinda -

cali del settore pubblico: il maggior spazio con -

cesso alla contrattazione collettiva e alle forme 

di partecipazione sindacale; la stabilizzazione 

del personale utilizzato con contratti di lavo -

ro �essibile. Due concessioni importanti che 

soddisfano le istanze sindacali, ma che certa-

mente non aiutano le amministrazioni. Ancora 

una volta è prevalso l’interesse politico volto ad 

utilizzare la PA come un ammortizzatore socia -

le e non come un apparato tecnico e�ciente, 

attrezzato per sostenere le s�de dello Stato dei 

prossimi anni.

 

Sul lavoro �essibile anche qui le novità sono 

minime e non rispondono all’esigenza di intro -

durre una buona �essibilità e di disincentivare 

quella cattiva. Sulle collaborazioni coordinate 

continuative continua l’equivoco circa l’abroga -

zione delle stesse nel settore pubblico, mentre il 

d.lgs. 81/2015 faceva riferimento esclusivamente 

alle collaborazioni le cui modalità di esecuzione 

sono organizzate dal committente anche con ri -

ferimento ai tempi e al luogo di lavoro. 
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Il modo in cui il settore privato sta risponden -

do ai bisogni dei consumatori e degli utenti 

(app, sharing economy, free economy, disin-

termediazione) non può lasciare indi�erenti 

le istituzioni, in quanto crescono le aspettati -

ve dei cittadini nei confronti delle stesse e, al 
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contempo, aumentano i rischi di delusione e 

disa�ezione. Mentre ci si dirige verso la “so -

cietà a costo marginale zero”, la di�erenza tra 

l’elevata pressione �scale e la quantità e qualità 

dei servizi erogati aumenta.

Ri�ettendo sulle s�de comuni agli Stati nazio -

nali e su quelle speci�che che interessano l’Ita -

lia si ha l’impressione che le riforme disegnate 

ed avviate siano e�ettivamente poca cosa o ad-

dirittura “fuori tema”. Anche l’ultimo intervento 

normativo avvenuto con la Legge 124/2015 è me-

ramente una semplice e banale manutenzione 

di norme esistenti. Non vi è nulla di “riforma -

tore” o di adeguato ai bisogni di e�cienza e di 

e�cacia dei nostri tempi. Va bene come legge 

di manutenzione, ma non certamente come “ri -

forma”. Prevedere che la Conferenza dei servizi 

si possa svolgere on line, non è proprio una ri -

forma, ma un naturale (e tardivo) adeguamento 

ai tempi. Il rischio di sprecare le “riforme” e le 

aspettative su di esse è alto e il costo sociale in 

termini di s�ducia nelle istituzioni di certo al -

tissimo. 

Le nostre istituzioni e pubbliche amministra -

zioni hanno provato a fare tutto, ma in molti di 

questi compiti naturalmente hanno fallito e in 

alcuni casi neanche operato. Il nostro federali -

smo non ha aumentato né la responsabilità degli 

amministratori né l’e�cacia della spesa, ma ha 

semplicemente moltiplicato i centri di spesa e 

aumentato la spesa destinata al funzionamento. 

L’invecchiamento del personale delle pubbliche 

amministrazione, lo skill gap per la presenza 

di pro�li vecchi e competenze poco aggiorna -

te non consentono alle PPAA di rispondere più 

alle vecchie s�de, ma soprattutto di far fronte 

alle nuove.

 

Se utilizzassimo i big data per de�nire i bisogni 

e le s�de dei prossimi anni capiremmo ancora 

meglio che è urgente attrezzarci su alcune pri -

orità. La polarizzazione del mercato del lavoro, 

la distruzione di molti posti, le trasformazioni 

dell’economia digitale, l’invecchiamento della 

popolazione, l’incremento dei �ussi migratori, 

la piena mobilità del capitale umano, l’adegua -

mento continuo delle competenze, l’aumento 

delle diseguaglianze, la crisi di risorse energe -

tiche ed ambientali sono certamente le priorità 

dei prossimi anni. Sulle quali non vi è un’idea 

del ruolo che debba esercitare il pubblico. Può il 

nostro sistema istituzionale ed amministrativo, 

composto da centinaia e migliaia di enti, con le 

competenze professionali vecchie che abbiamo 

e i vincoli di bilancio far fronte a queste s�de? 

La risposta è chiaramente no. La s�da allora 

non è la spending review ma il reinventing the 

State, dal quale solo può discendere un modo 

e�ciente ed e�cace di svolgere un ruolo pub -

blico e una migliore riallocazione delle risorse 

umane e �nanziarie.

 

Un approccio strategico nella riforma della PA 

inoltre ci consentirebbe di e�ettuare le analisi 

costi bene�ci sulle politiche e sugli interventi 

in termini di investimento e non solo di saldi di 

�nanza pubblica, quindi costruendo istituzioni 

adeguate e non mantenendo le attuali. L’au-

mento della spesa con le attuali organizzazioni e 

gli attuali processi, in molti ambiti, genererebbe 

semplicemente un aumento dei costi e non un 

aumento dei servizi. La �essibilità sui bilanci 

ottenuta dall’Italia grazie anche al quantitative 

easing della BCE non deve servire ad attivare il 
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classico de�cit spending, conservando l’attuale 

struttura della spesa. Non si tratta di spendere 

di meno, ma di spendere secondo alcune prio -

rità e meglio. La prioritization è essenziale per 

una democrazia come la nostra, frammentata 

su mille competenze e a�annata per un ecces -

so di competenze, che rimangono sulla carta. 

I Ministeri faticano a trovare una funzione di 

coordinamento, fortemente indeboliti dopo il 

decennio del decentramento e del federalismo, 

mentre le regioni e gli enti locali (tranne poche 

eccezioni) non hanno competenze e risorse 

per le funzioni di programmazione su svilup -

po, ambiente, lavoro, scuola e servizi sociali. La 

percezione è quella di avere un “settore pubbli -

co” intrappolato e inutilmente costoso. Non più 

costoso di quello di altri Paesi, ma che certa-

mente non eroga servizi adeguati e tanto meno 

che giusti�chino i livelli di tassazione oggi rag -

giunti.

 

Il paradosso rispetto al dibattito sulle riforme av -

viate dal nostro Paese è che esse non sono troppo 

dirompenti, ma troppo deboli e inadeguate. Non 

rispetto alle norme vigenti, il benchmark che sia-

mo soliti usare, ma rispetto alle s�de.
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Le riforme vere, che incidono sugli assetti e che 

sono oggi necessarie rispetto alle s�de della 

PA, richiedono innanzi tutto un progetto di PA 

con analisi e dati che spesso mancano o che 

comunque non vengono utilizzati. L’approccio 

normativo si è rivelato inutile se non dannoso in 

quanto non avrebbe potuto attivare un proces -

so di riforma, ma ha alimentato invece il caos 

normativo. Le leggi, i regolamenti e le circolari 

hanno prodotto un e�etto ritardante, come una 

sorta di cattivo pacemaker, per il quale il ritmo 

delle attività amministrative e delle politiche è 

sempre più condizionato dai tempi degli atti di 

natura pubblicistica, sacri�cando quindi ogni 

aspetto della buona gestione.

 

C’è un problema di metodo, quindi, volto a fon -

dare una vera riforma su un piano riguardante 

il riassetto di compiti e funzioni, veri�cando 

pragmaticamente cosa può e deve fare il setto-

re pubblico e con quali strumenti, e quindi non 

solo su leggi. E c’è un problema di contenuti con 

riferimento agli ambiti di intervento prioritari e 

agli obiettivi che si vogliono perseguire.

 

 

Inoltre, si pone un problema di forza e autorevo -

lezza politica. È chiaro che riforme che incidono 

sugli assetti e sulle competenze, che puntano a 

rendere razionale il sistema e ad eliminare le 

strutture inutili e a concentrare le risorse su 

alcuni ambiti piuttosto che altri sono impopo -

lari e possono trovare resistenze “politiche”. Le 

riforme hanno dei costi politici e per questo ri -

chiedono una classe politica in grado di saperli 

sopportare o gestire. Certamente occorre supe -

rare un utilizzo della PA volto a creare consenso 

con la spesa pubblica e con le amministrazioni. 

La macchina deve migliorare, probabilmente 

deve cambiare, ma sono importanti anche la 

qualità e la competenza delle persone che met-

tiamo alla guida.

 

Dall’altro lato proprio i cambiamenti veloci 

nell’economia e nella società e la crisi del Welfa-

re State impongono di fare presto e soprattutto 

in maniera diversa dal passato.
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Con la legge 13/2014 il governo Letta ha 

posto fine al finanziamento pubbli -

co ai partiti politici e le sovvenzioni 

sono, di fatto, terminate nel settembre 2017. 

Questo è il risultato finale di una storia che 

si snoda attraverso quasi tre decadi di offen -

siva antipolitica nei confronti dell’istituzione 

partito. Tuttavia, l’abolizione del finanzia -

mento pubblico ai partiti non ha affatto ri -

dotto i rischi legati ad illeciti penali o mal -

versazioni e la campagna delle politiche 2018 

sta portando sotto i riflettori il problema di 

un finanziamento esclusivamente privato 

come quello previsto dalla legge del 2014. 

Prima di tutto è opportuno rammentare, os -

servando le legislazioni dei principali paesi 

europei, che l’Italia è l’unico paese ad avere 

abolito interamente il finanziamento pubbli -

co ai partiti. In secondo luogo, sono molte le 

problematiche legate ad un finanziamento 

ai partiti interamente privato che riguarda -

no la trasparenza della contribuzione, i po -

tenziali illeciti a questa legati e, soprattutto, 

l’influenza che gruppi economico-finanziari 

o potenze straniere possono esercitare nei 

confronti di partiti scoperti da qualsiasi sal -

vaguardia pubblica. 
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di Lorenzo Castellani

5 aprile, 1975 - Roma,
Flaminio Piccoli al XXIII Congresso 
dei democratici cristiani
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Prima di analizzare la nuova normativa e i ri -

schi che essa pone è bene partire dal princi-

pio, dalla storia che caratterizza i partiti della 

Repubblica Italiana e il loro �nanziamento.

Il �nanziamento pubblico ai partiti venne in -

trodotto nel 1974 mentre �no a questa data i 

partiti potevano contare sul �nanziamento 

tramite iscritti e sostenitori e, come diversi 

studi storici e politologici hanno dimostra -

to, attraverso il �ume carsico di denaro che 

a�uiva nelle casse di tutti i partiti tramite i 

servizi d’ intelligence delle due grandi potenze 

mondiali. Tuttavia, negli anni settanta la cre -

scita dei partiti e la loro trasformazione in veri 

e proprio apparati, con correnti moltiplicate 

e clientele ingrossate, aveva fatto sorgere la 

necessità di una regolarizzazione del �nanzia -

mento attraverso l’intervento dello Stato.

La legge del 1974 fu adottata su iniziativa 

dell’allora maggioranza di centro-sinistra che 

sosteneva il quarto governo Rumor. La sua 

approvazione, che fu voluta da tutte le forze 

politiche escluso il piccolo Partito liberale 

(all’epoca 20 deputati e 10 senatori), costituì, 

in un certo senso, un punto di approdo sto -

rico nel complesso sistema di rapporti che si 

era stabilito fra i partiti italiani. Come sotto -

linea il costituzionalista Paolo Ridola questa 

era una legge in armonia con il carattere con -

sociativo assunto in quegli anni dalla forma di 

governo, che stabilizzava una condizione di 

privilegio dei partiti rappresentati in Parla -

mento, nella cui ispirazione di fondo l’istanza 

di moralizzazione risultò vistosamente so -

praffatta da un intento di autodifesa interno 

al sistema partitico. 

L’urgenza della legge 2 maggio 1974, n. 195, te-

stimoniata dal suo iter di approvazione quasi 

istantaneo (la cosiddetta legge-Piccoli, dal nome 
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del suo promotore, il democristiano Flaminio 

Piccoli, fu approvata in soli 16 giorni), nacque 

sotto l’impulso di una serie di scandali, in parti -

colare a seguito della grave vicenda delle società 

petrolifere, con l’emergere di ampie aree di � -

nanziamento occulto da parte di aziende pub -

bliche e private a partiti e correnti di partito: 

essa nacque «con la �nalità, rivelatasi illusoria, 

di eliminarle». La legge aveva alle spalle un lun-

go dibattito sui partiti e sulle «degenerazioni» 

dei partiti, iniziato �n dall’indomani della Co -

stituzione repubblicana, in ambito politico-cul -

turale più che giuridico-costituzionale. Al 1949 

risaliva la prima denuncia «anti-partitocratica» 

dello storico Giuseppe Maranini. 

Del 1958 era stato il coraggioso e isolato ten-

tativo di Luigi Sturzo di dar vita a una disci -

plina giuridica dei partiti per fare luce sui 

loro bilanci e per limitare le spese elettorali, 

contro il dilagare di quelle che Sturzo chia -

mava «fonti impure», non contemplando tut -

tavia alcun finanziamento a carico dello Sta -

to. Quanto a quest’ultimo aspetto, l’inizio del 

dibattito si fa tradizionalmente risalire alla 

presa di posizione ufficiale della Dc, il partito 

di maggioranza relativa, pro-finanziamento 

pubblico, al convegno di San Pellegrino del 

1963, alla quale si contrappose una netta pre-

sa di posizione anti-finanziamento pubblico, 

del Partito comunista il quale, tuttavia, poteva 

contare sui finanziamenti da Mosca. 
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È interessante rileggere alcuni passaggi della 

relazione alla proposta-Piccoli. In essa si af -

fermava che «la contribuzione volontaria delle 

quote di iscrizione e delle contribuzioni stra -

ordinarie... si rivela insu�ciente a coprire la 

lievitazione delle spese e i costi di una orga-

nizzazione necessariamente vasta e complessa. 

Nasce così la tentazione di colmare lo scarto fra 

spese ed entrate ordinarie attingendo ad introi -

ti straordinari che, sebbene alla lunga possano 

risultare condizionanti, paiono sovente ine -

vitabili per la necessità di trovare all’esterno i 

mezzi indispensabili alla sopravvivenza delle 

formazioni politiche». L’obiettivo della legge 

«consiste nell’assicurare, attraverso una rego -

lare contribuzione pubblica, le condizioni eco -

nomiche di sopravvivenza dei partiti», così da 

«non costringere i partiti a varcare la soglia del 

ricorso a �nanziamenti straordinari per perse -

guire i propri �ni istituzionali». Si ri�utava al 

contempo «la necessità che alla contribuzione 

pubblica si accompagni la regolamentazione 

legislativa dei partiti politici». Si pre�gurava 

l’«instaurazione di forme e�caci di controllo», 

che «deve giungere ad un controllo dell’intero 

quadro delle entrate dei partiti per assevera -

re che accanto al �nanziamento pubblico non 

sopravvivano forme scorrette di contribuzioni 

private idonee a condizionare il gioco politico e 

a favorire deviazioni e cedimenti nell’azione dei 

partiti». Ma aggiungendo che «i controlli deb -

bono rispettare la veste privatistica del partito, 

che deve essere completamente libero di agire 

sul piano e�ettuale della realtà politica nei con -

fronti dell’ordinamento giuridico». 

Il �nanziamento pubblico venne introdot -

to in una duplice forma. La prima era quella 
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dei contributi «a titolo di concorso nelle spe -

se elettorali sostenute per il rinnovo delle due 

Camere» versati direttamente ai partiti politici 

su domanda dei rispettivi segretari indirizzata 

al presidente dalla Camera. La seconda forma 

di �nanziamento pubblico era quella dei con -

tributi annuali, versati per il tramite dei gruppi 

parlamentari della Camera e del Senato «a ti-

tolo di contributo per l’esplicazione dei propri 

compiti e per l’attività funzionale dei relativi 

partiti». Essi erano corrisposti, su domanda dei 

presidenti dei gruppi, entro il mese di gennaio 

di ogni anno (a ritroso già a partire dal 1974); ai 

rispettivi partiti i presidenti dei gruppi erano 

tenuti a versare una somma non inferiore al 95 

per cento del contributo riscosso. I contributi 

ammontavano complessivamente a una cifra 

pre�ssata dalla legge: 15 miliardi di lire quelli 

«elettorali» e 45 miliardi di lire quelli annuali o 

«ordinari» (15 miliardi per i gruppi del Senato, 

30 miliardi per i gruppi della Camera). 

Inoltre, questa legge aveva già un suo appara-

to di garanzie e di repressione. I partiti infatti 

potevano essere �nanziati esclusivamente dallo 

Stato e non da società o enti pubblici e la legge 

introduceva il reato di �nanziamento illecito dei 

partiti all’articolo 3. Era predisposto un sistema 

di controlli dato dalla pubblicità con relazione 

al bilancio annuale e dalla supervisione dei con -

ti da parte dei Presidenti delle Camere.

La legge del 1974 venne sottoposta a referen-

dum abrogativo nel 1978 nel suo testo origina-

rio. Tuttavia, il referendum promosso dal par -

tito radicale non ebbe successo, seppure già si 

intravedeva l’inso�erenza degli italiani per la 

partitocrazia. La consultazione fallì ma oltre il 

44% degli italiani si espresse a favore dell’abro-

gazione della legge Piccoli. Superato lo scoglio 

referendario, negli anni Ottanta furono appro -

vate nel giro di cinque anni, durante la VIII e la 

IX legislatura, tre leggi in materia di �nanzia -

mento dei partiti che portarono all’aumento 

dei contributi pubblici, in entrambe le forme 

istituite dalla legge del 1974. Tra queste la più 

importante fu senza dubbio la legge 659/1981 e 

che può essere considerata la seconda legge ita-

liana sul �nanziamento pubblico dei partiti, che 

si a�ancò alla legge del 1974, senza sostituirla. 

Adottando infatti una tecnica di strati�cazione 

delle fonti normative, la legge del 1981 interven-

ne solo in parte con modi�che e abrogazioni 

espresse. Essa modi�cò le somme da erogare 

a titolo di contributo annuale, la percentuale 

delle somme che i gruppi parlamentari erano 

tenuti a versare ai rispettivi partiti, nonché le 

proporzioni e le modalità con cui erano ripar -

tite le somme a titolo di concorso nelle spese 

elettorali per il rinnovo delle due Camere, ma in 

tutti questi casi intervenendo con disposizioni 

«integrative», che quindi richiedevano la lettura 

coordinata di due distinti atti legislativi.

La riforma del 1981 aumentò il �nanziamento 

pubblico annuale portandolo, retroattivamente, 

a lire 72,630 miliardi e, a partire dal 1981, 82,860 

miliardi (si ridusse anche la quota devoluta dai 

gruppi ai partiti al 90 per cento); introdusse in 

modo permanente il contributo a titolo di con -

corso nelle spese per la elezione dei rappresen-

tanti italiani al Parlamento europeo (15 miliardi 

di lire, in favore dei partiti che abbiano ottenuto 

almeno un rappresentante) e il contributo a ti -
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tolo di concorso nelle spese elettorali sostenute 

per le elezioni dei consigli delle regioni a statuto 

ordinario o speciale (complessivi 20 miliardi di 

lire); assegnò a posteriori un contributo in rife -

rimento alle ultime elezioni svoltesi in ciascu -

na regione a statuto speciale prima della legge 

422/1980 (complessivi 5 miliardi di lire, in favore 

dei partiti con un candidato eletto in almeno una 

regione). Per tutti i contributi, compreso quello 

per le elezioni politiche (che rimase �ssato in 15 

miliardi), si prevedeva la ripartizione per il 20 

per cento in misura uguale e per l’80 per cento 

in proporzione ai voti ottenuti e l’erogazione in 

un’unica soluzione. Inoltre, nel 1985 venne au-

mentato il contributo per il rinnovo delle due 

Camere da 15 miliardi a 30 miliardi di lire. 

Analogo aumento fu deciso per il contributo per 

le elezioni europee e fu assegnato un contributo 

integrativo «a titolo di ulteriore concorso nel -

le spese elettorali sostenute per le elezioni del 

Parlamento europeo del 17 giugno 1984», di 15 

miliardi di lire. Si aumentò il contributo per le 

elezioni regionali da 20 miliardi a 40 miliardi di 

lire, a decorrere dalle elezioni regionali che si 

erano svolte nel maggio 1985. 
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Sempre nello stesso anno si ebbe la dimo-

strazione del panpenalismo della legislazione 

italiana la quale introduceva tre nuove fatti -

specie di reato: le prime due intese a colpire 

i finanziamenti vietati in assoluto (quelli che 

provengono da organi della pubblica ammi -

nistrazione, da enti pubblici e da società con 

partecipazione pubblica superiore al 20% o 

loro controllate: reato di illecito finanziamen -

to pubblico) o vietati in modo condizionato 

(quelli provenienti da altri soggetti non deli -

berati dagli organi competenti e non iscritti 

in bilancio: reato di illecito finanziamento 

societario); la terza diretta ad assicurare che 

qualsiasi finanziamento oltre un determinato 

importo sia comunicato alla presidenza del -

la Camera mediante dichiarazione congiunta 

o mediante autocertificazione dei candidati. 

Tali fattispecie, dopo essere rimaste per anni 

sostanzialmente inapplicate, saranno im -

provvisamente riscoperte dalla magistratura 

con le inchieste di Mani Pulite e il finanzia -

mento illecito dei partiti, assurto a «reato ti -

pico», diventerà per la magistratura la chiave 

per scardinare un sistema diffuso e genera -

lizzato di corruzione nei rapporti tra potere 

politico-amministrativo e potere economico. 

Il 1992 portava le inchieste del pool di Milano 

e avanzava la distruzione del sistema politico 

della Prima Repubblica: il finanziamento del -

la politica arrivava nel mirino della magistra -

tura e delle nuove offerte politiche. La storia 

d’Italia incontrava uno dei suoi spartiacque. 

Come scrisse Giuliano Ferrara sul Corriere 

della Sera “Le nuove coordinate della politica 

italiana avranno un comune denominatore: 

saranno state tracciate ‘dopo’ Tangentopoli 

e ‘dopo’ le devastanti inchieste sui rapporti 

tra mafia e politica. (…) La fase della grande 

e universale delegittimazione universalmen -

te si conclude”. Gli faceva eco Ernesto Galli 

della Loggia chiosando “La verità è che come 

in tante altre occasioni della nostra storia ciò 
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che è all’opera oggi in Italia è una classica ‘ri-

voluzione passiva’. Cioè un mutamento politi -

co, non già scaturito dal basso, da grandi tra-

salimenti etico-politici dello spirito pubblico, 

bensì una rivoluzione mossa dall’alto, frutto 

di mutamento dei poteri ‘alti’, perlopiù di na -

tura statale e con una consistente componen-

te internazionale”. 

In questo clima, la Corte costituzionale am -

mise senza problemi il referendum del 1993 

promosso nuovamente dai radicali «diretto 

alla abrogazione delle norme che prevedono 

l’erogazione di contributi pubblici ai grup -

pi parlamentari per l’esplicazione dei loro 

compiti e per l’attività funzionale dei relativi 

partiti». L’iniziativa differiva perciò da quella 

del 1978: non concerneva la legge nel suo com-

plesso, ma aveva un oggetto limitato alle sole 

norme che prevedevano il contributo pubbli -

co annuale di 82,886 miliardi di lire. I promo -

tori avevano quindi scelto consapevolmente 

di non mettere in discussione le norme sui 

contributi per le spese sostenute in occasio -

ne delle diverse elezioni (e senza ovviamente 

toccare nessun altro contenuto della discipli -

na legislativa del finanziamento dei partiti). 

Il referendum per l’abrogazione del finanzia -

mento pubblico dei partiti, il «referendum più 

amato dagli italiani» come lo chiamò Marco 

Pannella, tra gli otto quesiti sottoposti al voto 

popolare il 18 aprile 1993 fu quello che ottenne 

la più alta percentuale di sì: il 90,3%. Il refe-

rendum per il sistema elettorale maggiorita -

rio al Senato ottenne l’82,7%. Restava in piedi, 

sostanzialmente, soltanto il sistema di rim -

borso delle spese elettorali che sarà più volte 

modificato tra il 1994 e il 1996. 
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La cosiddetta Seconda Repubblica, in termini 

di finanziamento pubblico ai partiti, non si di -

mostrò più parca e sobria della Prima. Infatti, 

già nello stesso dicembre 1993 il Parlamento 

aggiornava la già esistente legge sui rimbor-

si elettorali, definiti “contributo per le spese 

elettorali”, per applicarla subito in occasione 

delle elezioni del 27 marzo 1994. Per l’intera 

legislatura vennero erogati in unica soluzione 

47 milioni di euro (90 miliardi di lire). La stes -

sa norma verrà applicata in occasione delle 

successive elezioni politiche del 21 aprile 1996.

Un nuovo provvedimento del 1997 prevedeva 

per la prima volta la possibilità per i contri -

buenti, al momento della dichiarazione dei 

redditi, di destinare il 4 per mille dell’impo -

sta sul reddito al finanziamento di partiti e 

movimenti politici (pur senza poter indica -

re a quale partito), per un totale massimo di 

56.810.000 euro, da erogarsi ai partiti entro il 

31 gennaio di ogni anno. Tuttavia, l’adesione 

alla contribuzione volontaria per destinare il 

4 per mille ai partiti rimase minima.

Per il solo anno 1997 viene introdotta una 

norma transitoria che fissa un fondo di 

82.633.000 euro (160 miliardi) per l’anno in 

corso. La differenza fu considerata una sorta 

di «indennizzo» per i cinque mesi di ritardo 

con cui si giunse all’approvazione finale del -

la legge. Il primo adempimento previsto dalla 

nuova legge era la ripartizione della somma «a 

titolo di prima erogazione», che prescindeva 

completamente da qualsiasi manifestazione 
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di volontà dei contribuenti, intervenendo in 

immediato soccorso delle finanze dei partiti. 

I partiti si assicurarono così, in un colpo solo, 

160 miliardi di lire. L’assegnazione di questa 

somma, per l’infelice formulazione dei crite -

ri e requisiti per partecipare al riparto delle 

risorse, in una fase di continuo riassestamen -

to dei partiti e di accentuata mobilità parla -

mentare, aprì le porte alla moltiplicazione dei 

soggetti richiedenti e alla dispersione delle 

risorse disponibili. 

La legge 157/1999 reintroduceva, di fatto, un 

finanziamento pubblico completo per i par -

titi. Il rimborso elettorale previsto non aveva 

infatti attinenza diretta con le spese effettiva -

mente sostenute per le campagne elettorali. 

La legge entrava in vigore con le elezioni po-

litiche italiane del 2001. La normativa veniva 

ulteriormente modificata nel 2002, con l’ab -

bassamento dal 4 all’1% del quorum per otte-

nere il rimborso elettorale. L’ammontare da 

erogare, per Camera e Senato, nel caso di le-

gislatura completa, viene più che raddoppia -

to, passando da 193.713.000 euro a 468.853.675 

euro. Infine, nel 2006 si stabilì che l’erogazio -

ne è dovuta per tutti gli anni di legislatura, in -

dipendentemente dalla durata effettiva della 

stessa. 

Il resto è storia recente con dapprima il di -

mezzamento del finanziamento pubblico con 

una legge del 2012 voluta dal Governo Monti e, 

da ultimo, con la sua abolizione attraverso la 

normativa del 2014 di cui si è parlato prece-

dentemente.

Dopo questa lunga cavalcata nella storia è 

bene tracciare qualche riflessione finale. 
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La disciplina del �nanziamento dei partiti co -

stituisce un coacervo di norme derivanti da una 

pluralità di leggi che si sono nel tempo strati� -

cate e sovrapposte. Nell’analisi �n qui condot -

ta abbiamo citato ben 34 atti legislativi. Come 

si è visto, inoltre, non mancava la presenza di 

norme penali che però rimasero inattuate dalla 

magistratura �no al fatidico febbraio 1992. La 

situazione è, in termini legislativi, peggiorata 

nella Seconda Repubblica. L’ex Presidente del-

la Corte Costituzionale Giovanni Maria Flick 

ha, per esempio, de�nito la legge del 1999 come 

«sconcertante nella sua genesi, frammentarietà, 

disorganicità: un singolare quanto evidente 

contrasto con l’asserita e conclamata esigenza 

di trasparenza, che manca totalmente a partire 

dalla stessa disciplina legislativa», snodatasi in 

una successione di provvedimenti «all’insegna 

dell’ipocrisia e dell’oscurità». Inoltre la politica 

italiana non sarà immune dal gioco delle in�uen -

ze di potenze straniere e poteri economici glo -

bali già a partire dalle elezioni politiche appena 

tenute del 2018. Perché il �nanziamento pubbli -

co è cessato u�cialmente il 30 settembre 2017 e 

il �nanziamento privato non riesce a garantire 

l’indipendenza dei partiti.

Uno studio realizzato da Openpolis nel 2017 cer-

ti�cava che i contributi arrivati da persone �si -

che e giuridiche sono passati dai 40,8 milioni del 
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2013 ai 13,4 del 2016. Nel 2014, anno delle elezioni 

europee, il �nanziamento privato ammontava a 

circa 23,9 milioni, dieci in più rispetto ad oggi. 

Gran parte del “bottino” dei partiti viene dagli 

iscritti e, soprattutto, dagli eletti. 

Nemmeno il contributo del 2 per mille, attivo 

da tre anni, rimpingua la cassa. Prendendo le 

dichiarazioni dei redditi 2016, si nota come 

meno di un milione di italiani abbiano scelto 

questa opzione. Una manciata di milioni per 

l’intero arco parlamentare. Eppure, se per 

certi versi la politica costa molto meno che in 

passato, niente più gigantogra�e, manifesti e 

mega convention, per altri costa sempre di più 

tra budget per social network, consulenti del -

la comunicazione, analisti dei dati e personal 

branding. Viene da chiedersi, chi �nanzierà la 

macchina elettorale dei partiti italiani? Da un 

lato le potenze straniere che potrebbero ave -

re interesse ad in�uenzare gli equilibri politici 

interni, dall’altro grandi interessi industria -

li-�nanziari e centri di potere ideologico. Lo 

stesso potrebbe dirsi per tutti quegli attori 

economici che operano in settori fortemen -

te in�uenzati dalla regolazione nazionale. Da 

dove potrebbe passare questo �ume di dena -

ro? La normativa italiana pur ponendo un tetto 

al �nanziamento ai partiti da parte di privati 

lascia, come sempre, spazi d’opacità e scap-

patoie legali per chi vuole donare mantenendo 

l’anonimato attraverso associazioni riconduci -

bili ai leader politici.

La battaglia anti-casta ora rischia di produrre 

conseguenze inintenzionali volte a trasformare 

la politica in una democrazia di pretoriani, in 

cui il potere politico è contornato da interessi 

economici ed internazionali pronti a chiedere 

il conto a chi è stato eletto con quei �nanzia -

menti. Oppure a trasformare l’attività politica 

in un vero e proprio business, come nel caso di 

chi vende pubblicità on-line  in blog o siti poli -

tici molto frequentati dagli utenti.

Certo potrebbe obiettarsi che i soldi da Mosca, 

da Washington e dai potentati economici vi sia -

no sempre stati. Tuttavia, oggi la classe politica 

sembra ben più indifesa rispetto a trenta o qua -

rant’anni fa almeno per tre motivi: la sovranità 

degli Stati si è molto a�evolita per l’e�etto della 

globalizzazione e ciò tende ad aumentare il peso 

degli interessi internazionali nella politica na -

zionale per uniformare questa ai trend globali; 

quell’indipendenza garantita dal �nanziamento 

pubblico è stata de�nitivamente licenziata la -

sciando i partiti ad auto-�nanziarsi piuttosto 

che ridurre il potere di spesa che questi eser -

citano quando vanno al governo; la tecnologia 

e l’informazione pervasiva del ventunesimo se -

colo producono in continuazione scandali e in -

chieste della magistratura volte a delegittimare 

la politica u�ciale compromettendo sempre di 

più la stabilità dei governi. Inoltre, come ab -

biamo visto il mondo è uscito dal bipolarismo 

della Guerra Fredda e dall’unilateralismo degli 

ultimi vent’anni esponendo così le potenze me -

die come l’Italia a terreno di caccia di numero -

se grandi potenze internazionali che vogliono 

guadagnare potere nel Belpaese. Uno scenario 

pericoloso e che mostra la debolezza di una 

classe politica che ha scelto una interpretazione 

univoca della storia piegandosi al vento dell’an -

tipolitica e alla svendita della sovranità. 
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Per affrontare la questione del nesso tra 

crisi dei partiti e crisi della democrazia 

rappresentativa nazionale e dei possi-

bili esiti di questa duplice crisi, occorre di -

sporre non solo di una solida concezione della 

‘democrazia dei moderni’ ma, altresì, di una 

teoria dello stato nazionale che ne spieghi la 

genesi storica, la natura e le funzioni svolte 

nella storia europea e occidentale; e, soprat-

tutto, significa impegnarsi in un’analisi dei 

rapporti tra democrazia liberale e Stato mo -

derno che, grazie soprattutto alla scolastica 

neoliberista, stanno diventando sempre più 

oscuri e tempestosi. 

Non pretendo, con queste brevi note (brevi 

in rapporto al tema, s’intende), di spiegare 

‘come stanno le cose’ ma solo di invitare a una 

riflessione fenomenologica sulle ragioni del 

nostro disorientamento attuale e del pessimi -

smo che, indipendentemente dallo specifico 

caso italiano, alberga ormai stabilmente nei 

nostri animi. 
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Le analisi disincantate sul tramonto dello 

stato risorgimentale sono sempre più cupe 

e numerose sicché talora vien quasi voglia di 

rimpiangere l’età che passa e che impedisce 

di farsi una nuova vita al di là delle Alpi. Ne 

scelgo, tra le infinite disponibili, due che mi 
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sembrano particolarmente emblematiche. La 

prima è contenuta nel breve, denso, saggio di 

Sergio Romano, Finis Italiae, ed. All’insegna 

del pesce d’oro, Milano 1994; la seconda, un 

quarto di secolo dopo, in un recente editoriale 

di Angelo Panebianco, La politica senza potere, 

‘Corriere della Sera’ del 7 febbraio 2018.

Sergio Romano, dopo aver mostrato impieto -

samente il sostanziale fallimento del progetto 

risorgimentale a causa delle divisioni all’in -

terno dei ‘partiti fondatori’ - tra quanti vole -

vano ‘fare gli italiani’ col ferro e col fuoco del -

le guerre redentrici e quanti invece volevano 

unirli con la scuola, le riforme le strade etc. -, 

della guerra mondiale - che travolse il fragile 

sistema politico -, e, infine, del fascismo - che 

segnò la momentanea vittoria del momento 

eroico sul momento realistico della political 

culture e che fu alle origini della definitiva 

rottura di ogni ponte col passato (il 1976 se-

gna, a suo avviso, lo spartiacque: «è l’anno in 

cui il 73,1% degli italiani dà il proprio voto alla 

Democrazia Cristiana e al Partito Comunista. 

Se si deducono dal resto i voti di Democrazia 

Proletaria, della Südtiroler Volkspartei e del-

la Union Valdotaine, alle due vecchie famiglie 

dell’ideologia risorgimentale rimane il 24,9%, 

di cui il 6,1% al Movimento Sociale Italiano e 

il resto diviso fra socialisti - una conversio -

ne tardiva, tiepida e strumentale -, socialde -

mocratici, liberali, repubblicani e radicali»), 

Sergio Romano, dicevo, delinea un quadro 

dell’Italia tanto cupo che la si potrebbe qua -

si definire �e Waste Land dell’Occidente. «Il 

Paese – scrive - è progressivamente divenuto 

nel corso di questi ultimi anni una costella -

zione di grandi corporazioni tribali o profes -

sionali, ciascuna delle quali è preoccupata, 

anzitutto, dalle proprie prerogative e dalla 

propria autotutela: i giudici, la Banca d’Italia, 

i giornalisti, le forze dell’ordine, la Commis -

sione episcopale e le organizzazioni che ne 

dipendono, le forze armate, le nomenklature 

accademiche, gli apparati burocratici dei par -

titi e dei sindacati, le clientele della crimina -

lità organizzata e giù giù sino alle corporazio -

ni minori dei commercianti e dei farmacisti, 

degli edicolanti, dei tabaccai, dei tassisti. Non 

tutte le corporazioni hanno la stessa rilevan -

za. La loro compattezza e coesione dipende 
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dal livello di partecipazione. Più forte quando 

il socio si identifica totalmente con la propria 

corporazione e trae grandi benefici dalla sua 

tutela. Più debole quando l’identificazione di -

pende da occasionali interessi di categoria o il 

socio, per ragioni personali o familiari, divide 

la propria lealtà fra corporazioni diverse. Ma 

è la corporazione-tribù ormai la vera patria 

degli italiani, l’istituzione attraverso la quale 

essi trattano con lo Stato».

������������•����������������������

Per lo storico, gli Italiani come nazione - si 

potrebbe dire manzonianamente ‘una d’ar-

me, di lingua e d’altare, di memorie, di sangue 

e di cor’ - non sono mai esistiti. A un certo 

punto, grazie al crollo dei debolissimi state -

relli preunitari, si pensò di ‘farli’- gli Italiani 

- per legittimare il potere di una classe politi -

ca, quella sabauda, alla quale erano toccati in 

sorte territori che non avrebbe mai pensato 

di dover accorpare e amministrare. «Proprio 

perché scaturito da circostanze impreviste lo 

Stato unitario ebbe immediatamente bisogno 

di una forte ideologia dominante. L’opera nata 

per caso finì per condizionare i suoi involon -

tari creatori e per orientarne la strategia poli -

tica. Per consolidare il proprio potere - e ac -

quisire legittimità morale - la classe dirigente 

dovette credere fermamente nella necessità 

della propria esistenza e realizzare il man -

dato di cui si vide improvvisamente investita. 

Rovesciando l’ordine logico delle cose dovette 

creare a posteriori la premessa dell’Unità: fare 

gli italiani.» 

Il saggio di Romano è al solito acuto, bril -

lante, e, pur nella sua brevità, pieno di rilievi 

pertinenti che aiutano a capire gli eventi che 

vengono evocati. E tuttavia, ci si chiede, se è 

proprio vero che «l’ordine logico delle cose» 

sia quello asserito con tanta sicurezza. In re -

altà, come sanno gli studiosi degli stadi dello 

sviluppo politico, lo Stato viene sempre prima 

e la Nazione viene sempre dopo. In fondo, il 

dramma dello stato nazionale italiano -come 

è stato rilevato più volte - è consistito pro -

prio nella coincidenza tra la costruzione del 

(nuovo) stato e la costruzione della nazione: 

secoli di monarchia francese - come ricorda -

va Charles Maurras - avevano ‘fatto’ i fran -

cesi, i pochi decenni di monarchia italiana 

non potevano certo ‘fare gli Italiani’. Come 

ha scritto Francesco Barbagallo nel saggio 

La di�cile costruzione dello Stato nazionale in 

Italia (‘Costituzionalismo.it’, fascicolo 3/2010): 

«A differenza dei paesi europei di più anti -

ca tradizione unitaria, dove la formazione di 

una comunità nazionale segue lentamente la 

costituzione degli organismi statali, in Italia 

i processi di statalizzazione e di nazionaliz -

zazione procedono insieme, in forme neces -

sariamente contratte e non secondo tempi 

distanti e fasi diverse». L’impianto storico-te -

orico della storiografia di Barbagallo è molto 

diverso dal mio ma quanto scrive nel brano 

riportato è ineccepibile.
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Lo stato unitario non poté mai contare su un 

forte sentimento di lealtà nei confronti della 

comunità politica: gli Italiani esistevano come 

‘etnia culturale’ ma non come cittadini portati 

naturaliter a identificarsi con le istituzioni e, 

all’occorrenza, a sacrificarsi per esse. Il ca-

polavoro di Cavour e della Destra storica, in 

altre parole, era contrassegnato da una debole 

legittimazione. Eppure la Culture of Complaint 

è uno specchio in parte ingannevole: da un 

lato, individua mali politici, drammi sociali, 

lacerazioni ideologiche seguite alla riunifi -

cazione delle sparse membra della penisola; 

dall’altro, sembra quasi compiacersi della 

propria lucidità di visione sicché l’analisi del 

bilancio negativo del nuovo stato finisce per 

essere, essa stessa, un segno della sua crisi. In 

altre parole, la diagnosi più che parlarci della 

malattia ci dice, con la sua disperazione, che 

la malattia ha colpito anche l’osservatore del 

suo decorso.

�•����������
���������������•�

���������
���������������

Nella sua sintesi magistrale del 1927, Italia 

in cammino, Gioacchino Volpe ricordava che 

furono durissimi «i primi tempi» della Nuo -

va Italia in «una terra impoverita da millenni 

di agricoltura grossolana, un popolo rima -

sto assai arretrato come capacità produttiva 

e povero di nessi organici con i centri di più 

intensa attività economica». E proseguiva in 

una pagina, esemplare per il suo equilibrio, 

che vale la pena citare nella sua interezza: 

«Le nuove istituzioni, importate per buona 

parte dal Piemonte, avevano scarsa rispon-

denza con le tradizioni e condizioni locali. Il 

bisogno di far presto ad unificare e organiz -

zare (anche e specialmente per esigenze in-

ternazionali) valse più di ogni altra conside -

razione. Si estese a tutto il Regno, subito, il 

sistema parlamentare alla francese che aveva 

fatto buona prova nel Regno subalpino; ma 

senza troppo chiedersi se eguale buona prova 

avrebbe fatto da per tutto, in un paese che per 

nove decimi era ancora gramo artigianato, 

masse diffidenti e ostili di contadini analfa -

beti, chiusi nel loro cieco egoismo, riluttanti 

ai nuovi pesi della vita nazionale, cioè tributi 

più alti e milizia, con poco pane, poca scuo-

la, poco tutto. Né esisteva una ben costituita 

borghesia, che formasse tessuto connettivo e 

possedesse esperienza politica, larghe capa-

cità e senso illuminato del pubblico bene, abi -

tudine ad associarsi e coordinare le forze in 

vista di imprese redditizie. Scarsi e spesso in -

sufficienti per l’opera quotidiana di governo, 

i vecchi quadri, che pure contavano individui 

di primo ordine, esperti delle cose d’Europa, 

ricchi di idealità, assillati ancora dai problemi 

spirituali e religiosi che il Risorgimento aveva 

agitato o almeno sentito. Ma la gente nuova 

che cominciò subito a presentarsi sulla scena, 

invocata e attesa con molto ottimismo anche 

da uomini della generazione precedente, non 
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si dimostrò migliore. Le elezioni politiche del 

1865 ne portarono su una grossa ondata. Era la 

democrazia, – ma parola più che realtà – che 

saliva, sommergendo nel governo della cosa 

pubblica gli uomini della Destra che vanta -

vano origine e ispirazione cavouriana. Questi 

uomini avevano portato al governo un altis -

simo concetto dello Stato, superiore ai parti -

ti e quasi cosa divina, ed un vivo senso degli 

interessi generali, da tutelare con una orga -

nizzazione amministrativa uniforme e forte -

mente accentrata. Avevano poi compiuto una 

grandiosa opera d’insieme: fuso i vari eserciti, 

facendo dell’unico esercito un artefice di uni -

tà, costruito circa 10.000 chilometri ferrovie, 

anche se non tutte rispondenti ad effettivi bi -

sogni; avviato il Paese verso i primi progressi 

economici; risanato il dissestatissimo bilan -

cio; raggiunto in ultimo, con eroici sforzi, il 

pareggio».

Il grande avversario antifascista di Volpe, 

Benedetto Croce, l’anno dopo avrebbe scrit -

to una Storia d’Italia molto diversa da quella 

volpiana ma animata dalla stessa storicistica 

pietas nei confronti di un’impresa politica di 

cui non si poteva non essere orgogliosi, giac-

ché, nel corso degli anni ‘60, come Giuseppe 

Garibaldi aveva dimostrato che gli Italiani sa -

pevano battersi, così i Cavour, i Ricasoli, gli 

Spaventa avevano dimostrato che gli Italiani 

sapevano governare. Nel superbo discorso 

tenuto all’Assemblea Costituente l’11 marzo 

1947, il vecchio filosofo ricordò le istituzio -

ni che avevano «reso possibile lo splendi-

do avanzamento dell’Italia in ogni campo di 

operosità per oltre settant’anni |…| Si ode ora 

spesso faziosamente ingiuriare gli avversa-

ri politici col nome di ‘fascisti’; ma io ritrovo 

l’effettivo fascismo, tra gli altri cattivi segni, 

proprio in questa imitazione del dispregio e 

del vituperio che i fascisti versarono sull’Ita -

lia quale fu dal 1848 al 1922».E concluse con 

parole tanto alte e solenni quanto sofferte e 

prive di ogni ombra di retorica: «Di quell’età 

io mi sento figlio; nella benefica, nella santa 

sua libertà, ho potuto educarmi e imparare; 

e mi si perdoni questa digressione, perché è 

dovere, io credo, che i figli difendano l’opera 

e l’onore dei padri».

L’Italia di Volpe e di Croce, eredi dei due par -

titi risorgimentali, ricordati da Sergio Ro -

mano - quello per così dire d’azione (Volpe) 

e quello di raccoglimento operoso (Croce) -, è 

stata rimossa dalla coscienza e dall’immagi-

nario dei nostri connazionali: della fotografia 

è restato soltanto il negativo. Sennonché, ci 

si chiede, è pensabile iniziare una nuova esi-

stenza senza fare i conti col proprio passato, 

con ciò che si è stati, nel male e nel bene? È 

possibile chiudere la casa dei propri genitori, 

senza portare con sé qualche mobile impor -

tante, qualche quadro, qualche ritratto di fa -

miglia, comprese le buone cose di pessimo gusto 

che nella nostra infanzia ci avevano incurio -

sito e fatto fantasticare? Romano conclude il 

suo saggio con un’affermazione drastica: «La 

storia dell’Italia risorgimentale si è conclusa». 
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La messa è finita, andate in pace! È «difficile 

immaginare che il nuovo Stato italiano possa 

costituirsi sulla base di ideali così duramente 

provati dalla realtà storica e così fortemente 

minoritari. Nascerà, se non riusciremo a dar -

gli un’anima nuova, sulla base di un pragma-

tico patto di convivenza fra popoli che parlano 

la stessa lingua, vedono la stessa televisione, 

partecipano allo stesso campionato di calcio e 

hanno un evidente interesse a non pregiudi -

care, con gesti avventati o decisione emotive, 

le prospettive della loro comune prosperità.». 

Insomma è l‘evidente interesse che, per Roma-

no, ci può ancora tenere uniti ma la crescen -

te e preoccupante disunione, registrata più di 

vent’anni fa non dimostra proprio che non 

sono i soli interessi a tenere uniti le famiglie 

come le comunità politiche ma anche, se non 

soprattutto, altri fattori: fattori ideali non le -

gati ai diritti che degli interessi legittimi sono 

i custodi riconosciuti?
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Che certi ‘valori’ non siano più sentiti e vissu -

ti dalle ‘masse’ è indubitabile (ma lo sono mai 

stati, in Italia e altrove?): la presa di coscienza 

realistica non sta nel constatarne il tramonto 

ma nel prendere atto dei suoi prevedibili esiti. 

Mazzini, Cavour, Garibaldi - per citare i nomi 

che rappresentano i simboli più alti del Risor -

gimento - non parlano più ai nostri cuori ma 

questo sopravvenuto ‘agnosticismo politico’ 

ci rende più saggi, più concreti, più disposti 

a collaborare a una convivenza sobria e civi-

le, magari all’insegna dell’habermasiano ‘pa -

triottismo costituzionale’? Stando alle nostre 

vicende politiche e alle miserie di un conflitto 

sociale - e ora anche etnoculturale - che porta 

molti a rimpiangere gli anni della Prima Re -

pubblica, non sembra questo il caso.

Insomma le cose vanno sempre peggio e, se-

condo Angelo Panebianco, ormai anche la po-

litica sembra incapace a porvi rimedio. «La 

politica - spiega nell’articolo citato, il docente 

liberale - come è provato dai tentativi falli -

ti, non ha la coesione e la forza per riforma -

re l’amministrazione o le magistrature. Basta 

che qualcuno ci provi e gli interessi minac -

ciati sono in grado di mobilitargli contro 

un’opinione pubblica disinformata e pregiu -

dizialmente ostile alla politica. Inoltre, quegli 

interessi dispongono (tra Corte costituzionale 

e tribunali amministrativi) di mezzi di difesa 

potenti. Non c’è possibile riforma del setto -

re della quale non si possa dire che lederebbe 

qualche ‘diritto acquisito’. E ciò permette di 

bloccarla. Per un altro verso, anche quando 

non osa toccare l’organizzazione ammini -

strativa e giudiziaria, la politica ha comunque 

margini di manovra ristretti. È persino in di -

scussione la liceità di quella ‘rappresentanza 

territoriale degli interessi’ che, al netto di 

ogni retorica, è parte centrale della rappre -

sentanza in tutte, nessuna esclusa, le demo-

crazie. C’è in qualunque momento il rischio 

che venga catalogata - anche quando non lo è 

affatto - come illegale (voto di scambio, traffi -

co delle influenze e quant’altro).»
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Non tutti sono convinti da questa analisi. Un 

fine politologo ha fatto rilevare che «prima, e 

più, del rapporto tra politica e burocrazia, è 

la relazione tra potere politico e potere eco -

nomico che mi sembra essenziale, e che forse 

aiuta a chiarire anche il ruolo abnorme - lo ri -

conosco - che gli apparati burocratici (a par -

tire dalla magistratura) hanno progressiva -

mente assunto». Un economista, studioso dei 

rapporti tra imprese e pubblica amministra -

zione, si è detto in disaccordo «con Panebian-

co sul fatto che la Burocrazia (intesa in senso 

stretto, non confusa cioè con la Magistratura) 

abbia preso il sopravvento sulla Politica. Cre -

do che la Riforma Bassanini del 1997 (ispira-

ta malamente al principio dello spoil system) 

abbia reso i Dirigenti pubblici completamente 

asserviti alla politica. Dai politici, infatti, di -

pende la loro nomina, la loro “posizione” (a cui 

è legata la remunerazione) e il rinnovo dell’in -

carico».

Lo statalismo che invade la sfera economica 

e colonizza la burocrazia è una di quelle ‘evi-

denze’ che non possono dar luogo a discussio-

ne tra storici, economisti, politologi: è sem -

mai l’individuazione delle cause che divide, 

non la constatazione dei fatti. Per parte mia, 

sono portato a credere che ci si trovi in pre -

senza del fenomeno, antico quando il mondo, 

della ‘serva padrona’. Nello ‘scambio politico’ 

- che caratterizza tutti i regimi e non solo le 

democrazie liberali - le risorse economiche e 

burocratiche vengono messe a disposizione di 

quanti hanno l’autorità e il potere formale di 

fare leggi o prendere provvedimenti relativi, 

appunto, alla sfera della produzione e a quella 

degli assetti amministrativi. Col passare de -

gli anni, tra gli attori istituzionali stabili che 

restano sul campo - i funzionari pubblici e, 

soprattutto, i magistrati - e gli attori istitu -

zionali mobili che dipendono dal responso 

elettorale - i politici legislatori - si generano 

intricate relazioni e complicità, la cui natura 

varia nelle diverse epoche, anche come con-

seguenza delle opportunità offerte, o non of -

ferte, dalle congiunture economiche naziona -

li e internazionali: un meccanismo infernale 

in cui diventa sempre più difficile sapere chi 

muove davvero le fila, chi comanda (ma an-

cora per quanto tempo?) e chi è costretto a d 

adeguarsi (ma in quale misura?).

Ma non è su questa quasi-ovvietà che voglio 

richiamare l’attenzione bensì su un dato cru -

ciale sempre più trascurato nelle analisi stori -

che e politologiche. Come s’è visto, i fenomeni 

- i mali italiani - che vengono denunciati rin -

viano tutti al sistema politico (partiti, istituzio -

ni, ruolo dello Stato, magistratura etc.) ma si 

può parlare di ‘sistema politico’ senza porsi il 
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problema del suolo su cui esso poggia, ovvero 

sulla comunità politica?

Il Venezuela di Hugo Chavez e la Francia di 

François Mitterrand (per citare due statisti 

sicuramente di sinistra) erano entrambi sta -

talisti ma la Sanità francese era comparabile 

a quelle venezuelana? Nella Germania di Bi-

smarck, la burocrazia pesava sui cittadini più 

di quella umbertina e giolittiana ma, per que -

sto, la certezza del diritto era superiore nel 

nostro Paese?
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In realtà, la ‘morte della patria’ da un lato 

e l’avanzare dell’universalismo dei diritti, 

dall’altro, rischiano di farci dimenticare che 

non siamo individui ma persone, segnati da 

una tradizione, da una lingua, da costumi (nel 

senso dei ‘moeurs’ di tocquevilliana memoria), 

da una storia che sono il collante che ci tiene 

uniti. Da tempo, tutto questo viene dimen -

ticato e cancellato, come se l’illuminismo di 

riporto trionfante in Italia, con i suoi diritti 

individuali, avesse fatto diventare di senso 

comune la celebre definizione che Voltaire 

dava della patria nel delizioso Dizionario �lo -

so�co: «Che cos’è dunque la patria? 

Non sarebbe alle volte un bel campo di cui il 

possessore, comodamente alloggiato in una 

bella casa, fosse in grado di dire: Questo cam-

po che io coltivo, questa casa che io stesso ho 

costruita, son cose mie; io vivo qui sotto la 

protezione delle leggi, che nessun tiranno può 

violare. Quando quelli che posseggono, come 

me, dei campi e delle case, si riuni¬scono per 

i loro comuni interessi, io ho il mio voto in 

questa assemblea; io sono una parte del tutto, 

un elemento della comunità, una parte della 

sovranità; e in ciò è la mia patria.».

Anche oggi sembra che per il common man le 

cose stiano così: Se uno ha un buon lavoro - o, 

comunque, un lavoro stabile - se paga rego-

larmente le tasse, se obbedisce alle leggi del-

lo Stato e rispetta i vicini, cos’altro deve fare 

per vedersi riconosciuto il diritto alla cittadi -

nanza ed essere considerato uguale agli al-

tri? Sono in molti ormai a pensarla in questo 

modo. Sennonché, brutto o bello che sia, sta 

qui il segno dell’oscuramento della dimensio-

ne comunitaria ovvero dell’incomprensione di 

ciò che fu e rappresentò lo stato nazionale. 

Come ha spiegato, in vari scritti, l’erede spi -

rituale di Raymond Aron, Pierre Manent, lo 

stato nazionale era un Giano bifronte: da una 

parte, era societas, dall’altra communitas, era il 

tutore e garante della ‘legge’ e dell’’ordine’ e, 
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insieme, il custode di luoghi della memoria, di 

patrimoni culturali e linguistici e di altre ma -

nifestazioni dello spirito collettivo che sono 

alla base dell’identità etico-sociale non degli 

individui ma delle ‘persone’. 

È un linguaggio, questo, divenuto sempre più 

incomprensibile. Rilevava Tocqueville che l’e -

guaglianza democratica era, ormai, un pro -

cesso tanto irreversibile che i suoi nemici 

contribuivano a favorirlo non meno degli ami -

ci. Analogamente, nel nostro tempo, persino 

quanti non si riconoscono nell’«individuali -

smo universalistico», �niscono per farsene 

strumenti inconsapevoli - da noi, ad es., con 

l’indi�erenza verso i simboli risorgimentali 

che nutrirono l’idea dello Stato nazionale. Lo 

stesso liberalismo - che nell’Ottocento nacque 

come contraltare al democratismo illuminista 

livellatore delle di�erenze nazionali e tenden -

zialmente cosmopolitico - sembra ormai con -

cepire la polis come una società per azioni, in 

cui alle prestazioni da parte dei cittadini (tasse, 

servizio militare etc.) corrispondono determi -

nati diritti - civili, politici e sociali. 

A ben ri�ettere, però, se nel concetto di societas 

possono essere ricompresi i diritti civili e sociali 

- difesa dal crimine, accesso ai servizi pubblici, 

eguaglianza davanti alla legge, scuole, ospedali, 

abitazioni, condizioni di vita eguali a quanti, con 

il loro lavoro, producono reddito e ricchezza - 

non possono essere ricompresi i diritti politici 

connessi alla ‘comunità di destino’, alla volontà 

di preservare, per le generazioni future, il non 

monetizzabile, ciò che non rientra nella logica 

dello scambio - ovvero del principio do ut des 

- ma ci fa sentire membri di una grande fami -

glia che parla più il linguaggio dei doveri (‘uno 

per tutti, tutti per uno’) che quello dei diritti . Se 

lo Stato perde il versante comunitario, saran -

no soltanto gli interessi a tenerlo unito: quando 

singole parti non avranno più convenienza ad 

essere legate alle altre, si susseguiranno tenta-

tivi di secessione - magari giusti�cati da iden -

tità etnoculturali �ttizie come la Padania o da 

leggende nere che fanno di terre ricche, come 

la Catalogna e la Scozia, le vittime del ‘coloniali-

smo interno’ di castigliani e di inglesi - ai quali 

la ragion pratica utilitaristica non avrà nulla da 

obiettare.

Uno Stato, svuotato di sostanza etica comuni-

taria, però, va incontro a tensioni drammati -

che, non soltanto sul piano della secessione. 

Per fare un caso ‘estremo’, s’immaginino venti 

milioni di nuovi cittadini extracomunitari che 

grazie, all’acquisito voto politico, chiedano 

che nelle scuole l’insegnamento si svolga in 

inglese (concedendo dapprima l’italiano come 
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una delle altre lingue moderne che si è obbli -

gati a scegliere): «paghiamo le tasse - potreb-

bero argomentare - incrementiamo il PIL, col 

nostro lavoro, perché non possiamo esigere 

che i nostri figli siano acculturati nella lingua 

che è, ormai, l’esperanto del pianeta in modo 

da avere l’opportunità di trovarsi più agevol -

mente un lavoro all’estero qualora nel Paese 

venisse a mancare?» 

E se i nuovi Romani trovassero conveniente 

abbattere il quartiere di Trastevere per co -

struirvi una rete di grattacieli da far invidia 

a New York e a Sao Paulo, perché dovrebbero 

trovare un ostacolo nelle leggi ‘nazionali’ fatte 

secoli fa? Dire che tali processi metterebbero 

a repentaglio ‘la legge e l’ordine’ innescando 

risentimenti, fratture sociali e culturali non 

rimarginabili sarebbe fin troppo facile.
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Resta, però, una considerazione ineludibile. 

Se la democrazia è un principio irrinunciabile 

che fa corpo con l’idea stessa di libertà, pre -

occuparsi della composizione dell’elettorato 

perché dovrebbe considerarsi prova di re -

gressione tribale e nazionalistica? Se uno vale 

uno e la scheda di chi vota col ‘portafogli’ vale 

quanto la scheda di chi vota anche col ‘cuore’, 

non dovremmo riflettere seriamente su chi 

ammettere al voto? A chi potrebbe alterare 

irreparabilmente i paesaggi materiali e spi -

rituali che fanno la nostra identità non basta 

garantire tutte le “benedizioni della moderni -

tà” (dalla scuola alla sanità, dalle pensioni alle 

varie forme assicurative)?

Più di trent’anni fa le riflessioni sul destino 

dello stato nazionale baluginarono nella men -

te di Bettino Craxi, trovando profonda eco in 

quanti volevano rinnovare il vecchio PSI in -

cagliatosi nelle secche di un demartinismo 

post-azionista e filocomunista. La milanese 

rivista storica del socialismo riformista ita -

liano, ‘Critica Sociale’ titolò Socialismo trico-

lore - La sinistra e la nazione il fascicolo del 22 

aprile 1980, ispirato dal federalista Umberto 

Giovine mentre un altro Maestro dell’Ateneo 

triestino, lo storico socialista delle dottrine 

politiche, Arduino Agnelli, ripropose la ‘que -

stione nazionale’ all’attenzione degli Italiani. 

Sono gli anni in cui, per dirla con Giano Acca -

me, un fascista probo e pensoso, «gli italiani 

hanno ormai il pudore della nazione più di 

quello del sesso - si direbbe - e fanno fatica 

a parlarne». 

Allora tutto questo parlare di socialpatriot -

tismo mi sembrò regressivo e fuori stagione: 

oggi, a ripensarlo sine ira ac studio, mi appa-

re segno di grande lungimiranza. E non tanto 

per le ricadute politiche (che allora quasi non 

ci furono se si eccettua il pur importante sdo -

ganamento del MSI) quanto per un avvio a una 

seria e profonda rimeditazione della nostra 

storia. La stessa intrapresa da Renzo De Felice 

che, per i suoi studi sul fascismo - un perio -

do della storia nazionale che sempre ‘intrigò’ 

Craxi -, come per le considerazioni degli ul -

timi anni sull’idea nazionale, può ritenersi, a 

tutti gli effetti, lo storico dell’era craxiana.
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“Lacapacità di abituarsi alle cir-

costanze è un tratto spiccato 

del genere umano. Ben pochi 

di noi si rendono conto appieno del carattere for-

temente insolito, instabile, complicato, incerto e 

temporaneo dell’organizzazione economica con 

cui l’Europa occidentale è vissuta nell’ultimo 

mezzo secolo. Consideriamo naturali, perma-

nenti, sicuri, alcuni dei più singolari e tempo-

ranei nostri vantaggi recenti, e ci regoliamo nei 

nostri piani di conseguenza. Su questa base pre-

caria e ingannevole progettiamo miglioramenti 

sociali e allestiamo piattaforme politiche, colti-

viamo le nostre animosità e le nostre particolari 

ambizioni, e pensiamo di disporre di un margi-

ne bastante per fomentare, anziché mitigare, il 

con�itto civile nella famiglia europea. Spinto da 

folli illusioni e da temeraria tracotanza, il po-

polo tedesco ha scardinato le fondamenta sulle 

quali tutti vivevamo e costruivamo. Ma i rap-

presentanti dei popoli francese e britannico si 

sono messi a rischio di completare l’opera rovi-

nosa cominciata dalla Germania, con una pace 

che se mandata a e�etto non può che danneg-

giare ulteriormente, quando avrebbe potuto re-

staurare, la delicata e complessa organizzazione, 

già scossa e devastata dalla guerra, mediante la 

quale soltanto i popoli europei possono vivere e 

lavorare. L’Inghilterra è ancora fuori d’Europa. 

I sordi tremori europei non giungono �no a lei. 

L’Europa sta a sé e l’Inghilterra non è carne del-

la sua carne. Ma l’Europa fa corpo con sé stes-

sa. Francia, Germania, Italia, Austria e Olanda, 

Russia e Romania e Polonia pulsano insieme e 

la loro struttura e civiltà è essenzialmente una. 

Sono �orite insieme, insieme hanno vacillato in 
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una guerra… e possono cadere insieme. In ciò sta 

la portata distruttiva della pace di Parigi. Se la 

guerra civile europea �nirà con Francia e Italia 

abusanti del loro momentaneo potere vittorioso 

per distruggere Germania e Austria-Ungheria 

ora prostrate, esse provocheranno anche la pro-

pria distruzione, dati gli occulti vincoli psichici 

ed economici che le legano così profondamente 

e inestricabilmente alle loro vittime. I lavori di 

Parigi avevano tutti quest’aria di straordinaria 

importanza e irrilevanza insieme. Le decisioni 

sembravano gravide di conseguenze per il futu-

ro della società umana; eppure l’aria bisbigliava 

che il verbo non era carne, che esso era futile, 

insigni�cante, ine�cace, dissociato dai fatti.

John Maynard Keynes introduceva con queste 

parole un suo libro profetico, “Le conseguen-

ze economiche della pace”, pubblicato nel 1920 

dopo essersi dimesso nel giugno 1919 da rap-

presentante del Tesoro britannico alla Confe -

renza di pace di Parigi, con il quale criticava 

ferocemente le condizioni di pace imposte dai 

paesi vincitori della prima guerra mondiale ai 

paesi perdenti. Egli individuava non tanto le 

iniquità, quanto le assurdità delle cosiddette 

riparazioni di guerra richieste che, se fatte 

rispettare, avrebbero impedito alla Germania 

e all’Austria, ogni possibilità di ricostruire il 

loro apparato industriale distrutto. Queste ri -

chieste erano sostenute principalmente dalla 

Francia, che da sempre ha cercato di compe-

tere con la Germania per la leadership eco-

nomica e politica dell’Europa continentale, e 

dall’Italia, con l’assenso complice degli Stati 

Uniti e del Regno Unito, che guardavano con 

distacco all’Europa continentale, forti del fat -

to che non avevano subito le terribili distru -

zioni dei paesi in cui la guerra si era combat -

tuta. 

La tesi di Keynes è che non era nell’interesse 

di nessun Paese impedire alle potenze scon-

fitte di ricostruire la loro economia e tentare 

di limitarne la potenza futura. Non era nell’in -

teresse di nessuno per due validi motivi. Il 

primo è che le complesse interdipendenze 

economiche all’interno dell’Europa avrebbe -

Leader europei alleati alla Conferenza 
di pace di Parigi, 1919. 
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ro determinato un danno alla crescita com -

plessiva economica e sociale di tutti i paesi. 

Il secondo è che ciò inevitabilmente avrebbe 

determinato nuove tensioni e conflitti futuri. 

La storia europea ha confermato la profezia di 

Keynes e i motivi del suo sprezzante giudizio 

sulla miopia di coloro che imposero il Trat -

tato di Versailles, ognuno di essi concentrato 

a inseguire il proprio interesse nazionale di 

breve periodo. Quello che Keynes contestava 

non era il diritto alle riparazioni. Keynes non 

era affatto filogermanico e le colpe della Ger -

mania non erano in discussione. La sua dis-

sociazione non veniva, per dirla con un ter -

mine di oggi, da senso di solidarietà, ma dalla 

consapevolezza che la miopia delle potenze 

vincitrici non permetteva loro di capire gli in -

teressi prospettici, ma reali, delle loro stesse 

nazioni.

Perché è di interesse ripartire oggi da un testo 

che risale ad un secolo fa nel momento in cui 

nuove trattative si aprono, guidate da Fran -

cia e Germania, per dare un assetto più solido 

all’Europa ed in particolare all’Unione mone -

taria europea? 

La situazione Europea è oggi ben diversa dal 

1919. Non usciamo da una guerra mondia-

le anche se la grande recessione del 2008 ha 

causato danni materiali e sociali di grande 

portata dai quali l’Europa nel suo complesso 

non è ancora fuori e le paure ed ossessioni 

tedesche sul pericolo di dover pagare per gli 

errori e le debolezze altrui si confrontano con 

il risentimento crescente nei paesi che riten -

gono di subire l’egemonia tedesca. 

Inoltre, l’Unione europea è stata costituita nel 

corso del più lungo periodo di pace europeo 

proprio per evitare il ripetersi dei conflitti 

che hanno per ben due volte in un solo secolo 

distrutto il continente, con la faticosa consa -

pevolezza, che ancor oggi peraltro richiede 

continua riaffermazione, che i paesi europei 

fioriscono insieme o insieme cadono. Ed oggi 

il Presidente francese Emmanuel Macron e la 

Cancelliera tedesca Angela Merkel sembra-

no voler fare quel che appunto non seppero 

fare un secolo fa Georges Clemenceau, da una 

parte, e l’allora governo tedesco sconfitto, 

dall’altra.Harry Dexter White (a sinistra) 
con John Maynard Keynes 
alla Bretton Woods Conference
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Questa lunga introduzione non sarebbe giusti -

�cata se il �ne fosse solo di ria�ermare che è 

nell’interesse di tutti i paesi europei non porre 

nuove clausole penalizzanti, nell’architettura 

della UE e dell’Unione monetaria europea, ai 

paesi che vi sono entrati in una condizione di 

maggior debolezza e che, di conseguenza, sono 

anche usciti dalla lunga recessione in una posi-

zione di debolezza per eredità passata.

Il vero interesse per quanto scrisse Keynes un 

secolo fa non sta nelle possibili somiglianze 

della situazione attuale rispetto al contesto del 

Trattato di Versailles, ma nel fatto che, come 

allora, si ha la sensazione che i paesi europei 

facciano fatica a valutare il contesto in cui sa -

ranno chiamati ad agire e si ha la sensazione, 

per usare le parole di Keynes, che nuovamente 

“il verbo non appare carne, ma futile, insigni�-

cante, ine�cace, dissociato dai fatti”. 

Ciò che colpisce nella storia degli ultimi de -

cenni di costruzione europea è stato il suo 

concentrarsi su sé stessa. Le migliori energie 

sono state dedicate alla edi�cazione dell’Euro -

pa e delle sue istituzioni. Il mondo nel frattem -

po cambiava intorno all’Europa. 

La Cina entrava nel WTO e iniziava il percorso 

inarrestabile che l’ha condotta ad a�ermar -

si come potenza economica e politica globale 

e con essa i grandi paesi asiatici come l’India. 

La crescita economica dell’Asia e della Cina 

in particolare cambia gli equilibri mondiali. 

L’Africa, che con l’Europa con�na, si presen -

ta come la prossima frontiera dello svilup -

po, ma al tempo stesso innesca la principale 

bomba demogra�ca con la quale sarà l’Europa 

a doversi confrontare. Eppure �no ad oggi la 

principale preoccupazione dei paesi europei in 

Africa e nel Mediterraneo è stata quella di farsi 

la guerra per interposta persona. 

Nell’ultimo decennio, dagli Stati Uniti parte la 

grande crisi che arriva subito in Europa, che 

reagisce con ritardo e male, ma sempre con 

l’atteggiamento di chi vuole mitigare gli e�etti 

di una tempesta senza tuttavia ritenerla tale da 

modi�care sostanzialmente tempi e disegno 

della propria costruzione. 

Soprattutto siamo di fronte alla s�da globale 

della sostenibilità ambientale minacciata dal 

cambiamento climatico e della sostenibilità 

sociale determinata dal rapido sviluppo delle 

tecnologie, che implicano entrambe un muta -

mento profondo della partecipazione dei citta -

dini del mondo alla produzione e distribuzione 

del reddito.

In altri termini, è mutato radicalmente il conte -

sto geo economico e geopolitico rispetto a quan-

do la costruzione di Maastricht fu concepita. Ed 

è mutata la natura del progresso tecnologico e 

scienti�co rispetto a quello che ha prodotto il 

di�ondersi del benessere nei paesi avanzati nel 

secolo scorso. Oggi l’Europa deve quindi fron-

teggiare tre s�de, una delle quali epocale. 

Prima s�da. Il grande competitore del mondo 

occidentale, la Cina, richiede una strategia di 

risposta. Risposta non signi�ca scontro. La Cina 
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si presenta come competitore ma anche come 

partner potente e o�re con la sua Belt and Road 

Initiative una partnership possibile nella for -

mazione di un’area economica, potenzialmente 

dominante, che abbraccerebbe Asia e Europa. 

Qual è la posizione europea? Quella di limitar -

si ad accogliere capitali cinesi o di metterne in 

campo di propri per competere/collaborare alla 

pari? O si tratta solo un problema dei singoli 

stati membri?

 

Seconda s�da. Non sappiamo se gli Stati Uniti 

di Trump imposteranno una politica di collabo -

razione o di s�da competitiva con la Cina, ma 

sappiamo che hanno varato una riforma �sca -

le il cui �ne principale è quello di mobilitare 

una enorme quantità di capitali per rilanciare 

gli investimenti. Essa punta a far rientrare ne -

gli Stati Uniti circa 2,5 trilioni di dollari di pro -

�tti delle multinazionali americane che erano 

parcheggiate in altri paesi dove erano tassati 

molto meno, tra cui i paesi Europei, e detassa 

fortemente gli utili delle corporation americane 

lasciando quindi nelle loro mani una maggiore 

quantità di risorse a disposizione. Molte criti -

che sono state portate a questa riforma, soprat -

tutto per i suoi e�etti sul bilancio pubblico, e 

non sappiamo quante di queste risorse si tra -

muteranno in investimenti produttivi e in cre -

scita di lungo periodo. Ma è chiaro che l’obiet -

tivo strategico della riforma è quello di puntare 

sul mantenimento della supremazia tecnologica 

e competitiva americana, s�data dalla Cina non 

certo dall’Europa. Non sappiamo se si tratta di 

una strategia vincente, ma è una strategia. 

Per l’Europa non si tratta quindi solo di fron -

teggiare una competizione �scale come denun -

ciato da Mario Draghi, anche perché �no ad 

oggi è stata l’Europa a fare competizione �scale 

rispetto agli Stati Uniti, ma si tratta di capire 

come mobilitare risorse adeguate per gli inve -

stimenti, pubblici e privati, necessari a�nché 

l’Europa non rimanga tagliata fuori dalla s�da 

competitiva tra Asia e Stati Uniti. Non è un caso 

che l’economia digitale, sotto il dominio esclu -

sivo degli Stati Uniti �no ad oggi, veda oggi la 

competizione crescente dei colossi cinesi e non 

di aziende europee. D’altra parte, anche la s�da 

cinese si basa sull’aver concentrato grandi ri -

sorse in investimenti strutturali, in tecnologia 

e ricerca, in istruzione. Tanti capitali e tanti 

investimenti sono dietro il “secolo cinese”, non 

solo lavoro con bassi salari. E i tanti investimen -

ti cinesi all’estero saranno anche il mezzo per 

sostenere la sua politica globale, sia che essa 

si evolva secondo strategie collaborative sia se 

essa si indirizzerà alla conquista dell’egemonia. 

 

Terza s�da. Sia che si guardi ad occidente sia 

che si guardi ad oriente e anche verso il sud 

del continente africano, la vera s�da epocale è 

quella del cambiamento climatico che richie -

de enormi investimenti in tecnologia, innova -

zione scienti�ca, nuove infrastrutture e nuove 

forme di energia e richiede risorse altrettanto 

grandi per �nanziare la transizione paci�ca 

verso un nuovo assetto economico e sociale. In 

de�nitiva, si parla sempre e ovunque di mobi -
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litare risorse e investimenti. Questa necessità 

riguarda tutto il globo. La Cina e gli altri grandi 

paesi asiatici con le loro varie strutture politi -

che ed economiche si muovono con loro mo-

delli. Gli Stati Uniti cercheranno di frenare la 

loro possibile perdita di primato tecnologico in 

altro modo e a�rontano l’esigenza di aumenta -

re i loro investimenti lasciando più risorse alle 

proprie imprese. 

L’Europa cosa fa? Quali sono le sue esigenze 

di investimenti in infrastrutture, in ricerca 

e nuova tecnologia e in sicurezza sociale per 

adeguare tutta la sua struttura produttiva agli 

obiettivi di sostenibilità economica, ambien -

tale e sociale?

L’impressione è che tutto ciò non sia al cen -

tro del dibattito sulle riforme europee. Le due 

cose, completamento dell’Unione, e compiti 

dell’Unione, appaiono disgiunti. La costruzio -

ne dell’edificio europeo continua senza guar -

dare al di fuori, si litiga sulla ripartizione del -

le stanze, anche perché un inquilino è andato 

via, e su come ripartirsi le spese di condomi -

nio e controllare che nessuno imbrogli. Tutte 

cose importanti, da risolvere se è necessario 

stare insieme. Ma il come organizzarsi non 

può non dipendere anche dal perché dobbia -

mo stare insieme, e questo perché deriva da 

cosa si deve fare insieme. E cosa si deve fare 

è rispondere alle tre sfide sopra richiamate, 

cioè chiedersi come mobilitare le risorse ne -

cessarie. A soddisfare questa finalità dovreb-

bero orientarsi le riforme delle istituzioni eu -

ropee. Non ci sembra che siano questi i temi 

in discussione oggi in Europa nel dibattito e 

nei negoziati sulle riforme.
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Nella Comunicazione della Commissione al Par-

lamento europeo, al Consiglio europeo, al Con-

siglio e alla Banca Centrale Europea dal titolo 

“Ulteriori tappe verso il completamento dell’U -

nione economica e monetaria europea: tabella 

di marcia” (dicembre 2017) sono delineati i temi 

in discussione anche se le proposte e soluzioni 

prospettate non hanno tutte uguale probabili -
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tà di essere attuate in tempi brevi. La Comu -

nicazione presenta un pacchetto di proposte 

articolato su cinque temi: l’istituzione di un 

Fondo monetario europeo, l’integrazione del 

“Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e 

sulla governance” nell’ordinamento dell’Unio -

ne, i nuovi strumenti di bilancio per la zona 

euro, le iniziative sui programmi di sostegno 

alle riforme nazionali e alle riforme struttu -

rali, l’istituzione di un ministro dell’Economia 

e delle finanze europeo.

Ai nostri fini proviamo a individuare in questo 

“pacchetto” di proposte quanto esse espri -

mano la consapevolezza e quindi la volontà 

di affrontare i problemi comuni dell’Europa 

a fronte del mutamento del contesto di cui 

abbiamo parlato e quanto siano più dirette a 

risolvere problemi di equilibrio interno.

L’istituzione del Fondo monetario europeo ha 

due obiettivi fondamentali. Il primo è quello 

di trasformare uno strumento intergover -

nativo, il Meccanismo europeo di stabilità 

(MES), in un organismo dell’Unione. Ciò im -

plicherebbe alcuni adeguamenti della vigente 

struttura del meccanismo europeo di stabili -

tà, come l’approvazione da parte del Consi-

glio delle decisioni discrezionali adottate dal 

Fondo monetario europeo. L’altro è quello 

di permettere al FME di fornire sostegno al 

Fondo di risoluzione unico, cioè di creare un 

collegamento con il completamento dell’U -

nione bancaria. 

Il primo obiettivo, portare il Meccanismo eu -

ropeo di stabilità nell’ambito delle istituzioni 

europee, pone il problema se in tal modo si 

guadagna efficienza e rapidità di decisioni 

ma soprattutto pone la questione della “re -

sponsabilità democratica” e quindi il tema 

dell’avanzamento o meno verso l’Unione po -

litica. Il secondo obiettivo, cioè offrire un so -

stegno al Fondo di risoluzione unico, pone la 

questione di come attribuire al FME da una 

parte competenze circa i problemi di stabi -

lità della finanza pubblica, e quindi di inter -

vento sulla sostenibilità dei debiti sovrani, 

dall’altra competenza di intervento anche 

sui problemi di default del sistema bancario 

e, quindi, sul tema cruciale della separazio -

ne tra debiti pubblici e debiti privati che è 

il punto centrale del completamento della 

unione bancaria. 

Il Fondo di risoluzione unico è, infatti, una 

componente essenziale del secondo pilastro 

dell’Unione bancaria, il cosiddetto mecca -

nismo di risoluzione unico. Quando questo 

meccanismo fu adottato nel 2013, gli Stati 

Membri avevano anche convenuto di svilup -

pare un sostegno per il Fondo, pensato come 

una soluzione di ultima istanza da attivare 

soltanto se le risorse immediatamente di -

sponibili del Fondo si fossero rivelate insuf -

ficienti per interventi su capitale o liquidità. 

Gli Stati Membri avevano anche convenu-

to che tale sostegno dovesse essere neutro 

in termini di bilancio nel medio periodo, 

per cui il sostegno potenzialmente attivato 

avrebbe dovuto essere recuperato dal settore 

bancario della zona euro. 
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La seconda proposta è l’integrazione del “Trat -

tato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla 

governance”, in altri termini il cosiddetto Fiscal 

compact che del Trattato rappresenta l’art.3, 

nell’ordinamento dell’Unione. Includere un 

trattato intergovernativo nell’ordinamento 

dell’Unione, al di là del giudizio positivo o ne -

gativo sul suo funzionamento, signi�ca un ulte -

riore trasferimento di poteri ad una istituzione 

europea quando non è stato ancora risolto il 

problema della sua legittimazione democratica 

e cioè chiarito se l’Unione politica è un obiet -

tivo, qualunque sia il modo concreto in cui lo 

si voglia interpretare. Anche perché un Trattato 

che limita la discrezionalità delle politiche � -

scali, se dannoso come trattato intergovernati -

vo, lo è ancor di più nel momento in cui vi fosse 

una Unione politica essendo la discrezionalità 

�scale la base della sovranità politica, sia essa 

nazionale o sovranazionale. 

D’altra parte il �scal compact non è un accor-

do che vincola in modo neutrale le politiche 

nazionali, non essendo uguali le situazioni di 

partenza degli stati firmatari. Esso implica 

soprattutto un difficile piano di rientro dei 

paesi più indebitati ed è un accordo forte -

mente contingente, nato in un momento di 

forte instabilità finanziaria e in cui si doveva -

no rassicurare i mercati. In particolare il �scal 

compact doveva permettere l’adozione da par -

te della BCE della politica monetaria espansi -

va. Non crediamo che i problemi che il �scal 

compact voleva affrontare siano scomparsi, 

ma siamo di fronte ad una strategia di policy, 

peraltro discutibile nei suoi risultati, che in 

quanto tale non dovrebbe far parte dell’ordi -

namento giuridico europeo. 

Anche per ciò che riguarda questa proposta 

siamo di fronte al problema di transizione 

che sta bloccando ogni riforma europea, cioè 

il problema di come disinnescare il poten -

ziale di instabilità finanziaria generato dagli 

alti debiti sovrani, che si riflette nel rischio 

bancario che questi debiti incorporano e che 

blocca il completamento dell’Unione bancaria 

e impatta sulla costituzione del Fondo mone -

tario europeo. 

Lo stesso problema spiega perché la Comuni-

cazione della Commissione contenga solo una 

non-proposta sui nuovi strumenti di bilancio 

e sulle dimensioni del bilancio della UE. Sarà 

importante, invece, vigilare sulle misure in 

discussione che riguardano l’uso e la riparti -

zione tra le regioni europee dei fondi strut -

turali e d’investimento europei, così come il 

loro ammontare. Ma il punto centrale è che 

non si prevede una variazione significativa del 

loro ammontare complessivo e in tal modo si 

elude il problema di un bilancio europeo ade -

guato alle sfide che l’Europa deve affrontare.

Per ciò che riguarda l’istituzione di un Ministro 

europeo dell’economia e delle �nanze, essa ap-

pare poco più che un provvedimento di razio -

nalizzazione e di coordinamento organizzativo 

anche se si propone che esso assuma la pre-

sidenza dell’Eurogruppo. Ancora una volta si 

tratta di una proposta avulsa da una discussio -

ne sulle prospettive dell’Unione politica e della 

forma che essa dovrebbe o potrebbe assumere. 

”
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Il tema non è all’ordine del giorno ed anzi ap -

pare sempre più lontano sotto la pressione so -

vranista e quindi non lo si a�ronta in nome del 

realismo, in quanto non si vede alcuna traccia 

di possibile consenso tra i Paesi Membri. Ma 

in questo quadro di “realismo” abbiamo già l’e -

sempio di un “Ministro degli Esteri” europeo, 

la cui funzione non appare evidente essendo 

assente sia una politica estera europea sia una 

traccia di coordinamento tra le politiche estere 

dei singoli paesi. 

In sintesi, adottando il linguaggio del docu -

mento citato, i progressi inseguiti riguardano 

quattro ambiti complementari e quindi stret -

tamente interconnessi: unione finanziaria, 

unione di bilancio, unione economica, re -

sponsabilità democratica e governance raffor -

zata (che nel linguaggio prudente di Bruxelles 

attiene al tema dell’Unione politica). Ma, poi -

ché gli ambiti sono complementari, e quindi 

il blocco in un ambito non consente di pro -

cedere negli altri, e quel che si decide in un 

ambito condiziona la direzione in cui andrà 

l’Unione negli altri, la vera discussione è sui 

problemi politici che impediscono la transi -

zione ad un nuovo equilibrio. Essi riguardano 

essenzialmente la nuova architettura finan -

ziaria dell’UE, che include l’unione bancaria, 

e il nodo del bilancio, che implicherebbe una 

svolta nella politica di finanziamento degli in -

vestimenti pubblici e della loro direzione.

�������������������������
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L’architettura �nanziaria dell’area euro è ri -

masta sostanzialmente ferma alla creazione, 

nel luglio 2014, del Meccanismo di risoluzio -

ne unico, nell’ambito del percorso dell’Unio -

ne bancaria iniziato nel 2012. Essenzialmente 

lo stallo è tra due diverse visioni. Quella di chi 

chiede maggiore condivisione dei rischi assie -

me ad una maggiore governance a livello dell’a -

rea euro e chi ritiene che i problemi dell’area 

euro derivino solo da cattive politiche nazionali 

e che quindi meccanismi più e�caci di stabi -

lizzazione comuni siano controproducenti per -

ché allenterebbero il rispetto delle regole �scali 

e della disciplina di mercato. Poiché su queste 

due visioni contrapposte si pongono rispettiva -

mente Francia e Germania, i principali nego -

ziatori di una possibile riforma, ciò che è allo 

studio sono soluzioni che tengano conto delle 

due preoccupazioni. Poiché tuttavia le riforme 

nascono sempre da compromessi, la preoccu-

pazione italiana è quella di un compromesso 

che non tenga conto dei suoi problemi speci�ci. 

Preoccupazione fondata e che richiede vigilan -

za, ma che dovrebbe partire anche dal mettere 

in rilievo un �ne di interesse generale. Questo 

peraltro è il principio che qualsiasi serio lobbi -

sta conosce e tiene in considerazione quando 

porta avanti il suo compito di rappresentanza di 

interessi speci�ci. 

Il punto centrale della discussione sulla riforma 

dell’architettura �nanziaria verte sulla relazione 

tra rischio bancario e rischio sui titoli del debito 

sovrano, e l’Italia è al centro delle preoccupa -

zioni europee. Questo rischio è considerato, da 

parte soprattutto della Germania, come il prin -

cipale ostacolo al completamento dell’unione 

bancaria e in particolare all’approvazione di un 

Sistema europeo di assicurazione dei depositi. 

I termini della questione sono noti. Quando le 

banche hanno un portafoglio di titoli dei de -
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biti sovrani dello stesso stato di appartenenza 

che rappresenta una quota elevata del totale, 

le banche risentono del rischio di default degli 

Stati. Ciò implica che un meccanismo comune 

di riassicurazione bancaria e la previsione di un 

possibile bail-out con l’intervento delle istitu -

zioni europee, signi�cherebbe implicitamente 

porre i debiti dei singoli Stati sotto l’assicura -

zione europea sui depositi. La conseguenza sa-

rebbe un allentamento della disciplina di bilan -

cio, poiché i singoli Stati possono far acquistare 

il proprio debito dalle banche nazionali e poi 

porlo sotto garanzia europea tramite gli istituti 

di salvaguardia dell’Unione bancaria. 

Nonostante la questione abbia un fondamen-

to, in realtà il rischio Paese del sistema banca-

rio nazionale non dipende solo dal detenere o 

meno i titoli di stato del proprio Paese. Una crisi 

�nanziaria sovrana determina, con la necessi -

tà di ristrutturare il proprio debito e ricorrere 

all’aiuto europeo tramite il Meccanismo di sta -

bilità europeo, uno shock economico nel Paese 

interessato e quindi una so�erenza speci�ca 

delle banche nazionali con il crollo degli as -

set detenuti e una restrizione conseguente del 

credito che aggraverebbe la crisi asimmetrica 

con la catena di conseguenze già sperimentate. 

Ciò avverrebbe anche perché il mercato eu-

ropeo dei capitali è ancora frammentato così 

come quello del credito, e soprattutto perché 

non esiste un bilancio federale europeo in gra -

do di intervenire in caso di shock asimmetrici. 

Per questo motivo le imprese di un Paese sono 

sottoposte a condizioni di credito di�erenziate 

proprio quando si trovano di fronte ad una crisi 

economica e �nanziaria nazionale e quindi su -

biscono il rischio di credito del proprio Paese. 

Naturalmente una riforma delle regole europee 

che vada nella direzione di porre un limite alle 

banche nazionali nella detenzione di titoli del 

debito sovrano del proprio Paese non è accetta-

bile per l’Italia e per i Paesi con elevato debito, 

perché considerare la parte dei titoli del debito 

che eccede una determinata quota del portafo -

glio di una banca come asset non sicuri avrebbe 

un e�etto immediatamente destabilizzante sul 

rating del mercati, e avrebbe un e�etto negativo 

con ripercussioni sistemiche. D’altra parte, in 

tal modo si creerebbero problemi anche per la 

Banca Centrale Europea nella conduzione del-

la politica monetaria 1 perché si limiterebbe un 

canale di trasmissione della politica monetaria. 

Ciò signi�ca che ogni limite che si voglia porre 

alla detenzione di titoli del tesoro da parte del -

le banche dovrebbe rimanere sotto il controllo 

discrezionale di un meccanismo responsabile 

della stabilità �nanziaria europea e deve poter 

essere governato dalla BCE.

Il tema collega il completamento dell’Unione 

bancaria all’architettura �scale europea, che a 

sua volta porta alla discussione sull’architettu -

ra politica. Ciò pone il problema che è cruciale 

nel dibattito riguardante le riforme europee: in 

che misura ci si può a�dare a semplici regole e 

quanto, quindi, può essere demandato a organi-

smi tecnici e quanto, invece, deve essere lasciato 

al potere discrezionale politico centrale europeo?

”
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È preoccupante da questo punto di vista quanto 

emerge dal documento concordato dai 14 eco-

nomisti francesi e tedeschi 2 che si sono posti 

lo scopo di superare lo stallo determinato dalle 

diverse visioni di Francia e Germania sul peso 

da dare all’elemento di ripartizione del rischio 

rispetto a quello della riduzione del rischio. I 

quattro temi concatenati a�rontati nel docu -

mento sono: l’Unione bancaria, i compiti del 

Meccanismo europeo di stabilità, le politiche 

di controllo del debito sovrano e la disciplina 

�scale. Temi quindi che sono alla base delle 

proposte di Jean Claude Junker contenute nella 

Comunicazione della Commissione già discus-

sa. La proposta centrale che emerge dal docu-

mento è quello di ra�orzare la disciplina �scale 

prevedendo che gli stati possano �nanziarsi 

solo con l’emissione di junior bonds se il debi-

to eccede quello �ssato dalle regole europee. Il 

debito rappresentato da questi junior bond sa-

rebbe automaticamente sottoposto a ristruttu -

razione in caso di richiesta di accesso da parte 

dello stato al Meccanismo europeo di stabilità. 

Ovviamente ciò determinerebbe una maggiore 

rischiosità per questi titoli che quindi sarebbero 

sottoscritti con un premio al rischio sempre più 

alto man mano che la sostenibilità del debito 

apparisse più incerta. 

L’idea dei sostenitori di questa proposta è che 

in tal modo si imporrebbe una maggiore di -

sciplina di mercato, lasciando al tempo stesso 

una �essibilità di manovra ai governi nazionali. 

L’idea, al contrario, è molto pericolosa e si pog -

gia su evidenze inesistenti. Quando vi è stabili-

tà �nanziaria e i tassi di interesse sono bassi è 

probabile che il sistema proposto non limiti la 

tentazione all’indebitamento, mentre di fron -

te ad una possibile crisi �nanziaria un siste -

ma di questo tipo tenderebbe ad accelerare la 

crisi, poiché il pericolo di ristrutturazione del 

debito junior determinerebbe un meccanismo 

di aspettative che si autorealizzano e quindi 

spingerebbe rapidamente verso la necessità di 

ricorrere al Meccanismo europeo di stabilità. 

Inoltre, non è a�atto provato che la ristruttu -

razione del debito junior non determini una ca -

duta di �ducia anche nel debito senior e quindi 

sulle condizioni di emissione di quest’ultimo. 

In ogni caso si tratta di una proposta inaccetta -

bile senza l’adozione contemporanea di misure 

transitorie atte a consentire lo smaltimento o la 

ristrutturazione degli attuali debiti sovrani in 
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2 Agnès Bénassy-Quéré et al., “Reconciling risk sharing 
with market discipline: A constructive approach to euro 
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eccesso senza determinare crisi nei paesi diret -

tamente interessati e i contraccolpi sistemici in 

tutta l’Europa. 

Anche per ciò che riguarda questa proposta, il 

nodo cruciale è l’automatismo del meccanismo, 

cioè l’obbligo di ristrutturazione del debito ju-

nior , senza lasciare alle istituzioni comunitarie 

una valutazione discrezionale. D’altra parte la 

politica �scale non può non essere tipicamente 

oggetto di scelta politica, sia quando la scelta è 

di ridurre il debito sia quando la scelta è quel -

la di ampliarlo in funzione anti-ciclica o a so -

stegno di programmi di riforme e investimenti 

pubblici. Quello che non è accettabile inoltre è 

l’idea, connessa a questa proposta, che il “guar-

diano” della disciplina debba essere un organi -

smo tecnico quale una autorità �scale indipen -

dente. La decisione �nale non può infatti essere 

se non delle istituzioni politiche dell’Unione 

europea che devono assumersi la responsabilità 

politica delle decisioni prese, con un Consiglio e 

un Parlamento che possa approvare o bocciare 

le decisioni dell’esecutivo.
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Quanto detto nei paragra� precedenti ci porta 

alla domanda se sia necessaria una Unione po-

litica e una Unione �scale per la sopravvivenza 

dell’Unione monetaria. Il che signi�ca superare 

il dilemma tra condivisione del rischio e limita -

zione del rischio, che blocca il completamento 

dell’Unione bancaria e dell’architettura �nan -

ziaria dell’eurozona portando il potere deci -

sionale discrezionale sulle politiche di bilancio 

ad un livello politico sovranazionale. Un pun -

to di vista alternativo 3 è quello di chi sostiene 

che non ci sia bisogno né di Unione �scale né 

di Unione politica, ma sia solo necessario svin-

colare la �nanza privata dalla �nanza pubblica. 

Con questa separazione la �nanza privata po -

trebbe pienamente integrarsi a livello europeo 

mentre quella pubblica rimarrebbe di perti -

nenza dei singoli Stati Membri. In questo modo 

i Paesi potrebbero godere dei bene�ci dell’inte -

grazione �nanziaria e i governi sarebbero liberi 

di gestire le proprie economie. 

Per ottenere questo risultato basterebbe proibi -

re i bail-out  delle banche da parte dei governi, 

lasciando ai loro proprietari e creditori di pa -

gare l’eventuale loro fallimento. Secondo questo 

punto di vista, in questo modo si otterrebbe un 

equilibrio che minimizzerebbe il risk-sharing 

tra Paesi debitori netti e Paesi creditori netti. 

Quando le banche dei primi Paesi falliscono 

sono i creditori dei secondi che sopportano un 

costo. Quindi non ci sarebbe bisogno di Unione 

�scale quando si ha un’Unione bancaria. Que -

sta tesi si a�anca a quella di chi sostiene, come 

Barry Eichengreen, la ri-nazionalizzazione del -

la politica �scale per arginare l’ondata populista 

in Europa. Anche questa tesi, tuttavia, non evita 

la necessità di impedire alle banche di detene -

re troppi titoli del debito pubblico per evitare 

che una crisi �scale provochi una crisi bancaria 

e ciò implica che gli Stati in di�coltà debbano 

ristrutturare il proprio debito e non ricorrere 
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3 Dani Rodrik, “Does Europe Really Need Fiscal and Politi-
cal Union?”, Project Syndicate , december 11, 2017.
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ad un bail-out  da parte degli altri Paesi europei. 

Come fa notare Dani Rodrik, l’idea di Unione 

economica a cui pensano i sostenitori di queste 

posizioni nel dibattito tra gli economisti ameri -

cani è del tipo di quella americana, dove il me -

rito di credito di coloro che prendono a prestito 

dalle banche dipende dai loro fondamentali e 

non dal merito di credito degli Stati di residen -

za. Ciò avviene perché nessuno pensa che i sin-

goli Stati possano cambiare le regole del gioco 

non avendo molta sovranità e anche perché essi 

mandano i loro rappresentanti a Washington 

a determinare la politica federale e i trasferi -

menti federali consentono ai loro residenti di 

a�rontare gli shock asimmetrici. Ma in Europa 

ci sono Stati sovrani che hanno una posizione 

di�erente rispetto alle istituzioni europee e non 

possono o�rire totale garanzia di non interferi -

re nei mercati �nanziari. La pretesa di separare 

�nanza pubblica e privata appare quindi una 

strada di�cile che rischia di esaltare, piuttosto 

che moderare, i cicli �nanziari. 
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Come porsi quindi al tavolo di negoziato sul -

le prossime riforme europee? Attualmente, 

il nodo sembra essere quello della capacità 

della Germania di non guardare alle riforme 

europee solo attraverso la lente dei suoi ef-

fetti distributivi, in preda al timore che una 

riforma del bilancio comunitario, l’adozione 

di un sistema di assicurazione della disoccu -

pazione o un sistema di assicurazione dei de-

positi bancari possa implicare trasferimenti 

dai tax-payers o dai risparmiatori tedeschi a 

favore dei cittadini francesi, spagnoli o ita -

liani. Questi timori sono legittimi, ma fino ad 

oggi hanno poco fondamento. Il contributo al 

bilancio comunitario della Germania in per -

centuale del suo Pil non è superiore a quello 

degli altri Paesi, il sistema del Meccanismo di 

stabilità europeo in caso di perdite distribu -

irebbe il peso su tutti i contribuenti e il si -

stema Target2 essenzialmente garantisce tutti 

coloro che esportano in Paesi a rischio che i 

loro crediti saranno sempre onorati.

Ciò che preoccupa non è questa attenzione 

ad evitare una unione dei trasferimenti, del 

tutto legittima, ma il fatto che questo terrore 

ancora impedisca di porsi di fronte alle ri -

forme dell’Unione monetaria europea e del -

la UE partendo dal punto di vista della loro 

funzionalità rispetto alle sfide strategiche che 

motivano la stessa adesione all’Unione e che 

motivano, quindi, anche la necessità di rifor -

me nel suo funzionamento. In altri termini, la 

domanda è se si tratta solo di correggere alcu-

ni malfunzionamenti guardando ai problemi 

che si sono rivelati nel passato, con al centro 

i problemi di crisi dei debiti sovrani, di insta -

bilità finanziaria e difficoltà di convergenza 

delle economie al suo interno, o si tratta di 

riconoscere che il contesto globale in cui ope -

ra oggi l’Europa è cambiato rispetto a quando 

la costruzione europea è stata concepita e poi 

progressivamente realizzata. 

È evidente dal dibattito in corso che è ancora 

prevalente nelle discussioni europee quella 

che abbiamo chiamato l’ossessione tedesca, 
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ossessione che può portare a scelte orientate 

prevalentemente alla limitazione del rischio 

che si traducono in penalizzazioni per Paesi 

come l’Italia ma che sono anche potenzial -

mente catastrofiche per il futuro dell’Euro -

pa. La risposta non può essere, tuttavia, il 

non riconoscimento dei problemi e il gioco 

difensivo alla ricerca della condivisione del 

rischio. Deve cambiare l’alternativa, ponen -

do la limitazione del rischio come un compi -

to immediato, nazionale ed europeo, e que-

sto significa indicare un piano percorribile e 

credibile di riduzione e ristrutturazione dei 

debiti. L’Italia in particolare non dovrebbe 

sedersi al tavolo negoziale senza un piano 

specifico sul debito italiano da contrattare in 

Europa in cambio, tuttavia, di impegni sul bi -

lancio europeo in grado di mobilitare risorse 

per far fronte alle sfide sul tappeto. Si tratta 

di predisporre un piano massiccio di inve -

stimenti pubblici concordato a livello euro -

peo e di dimensioni tali da contrastare nel 

breve termine una nuova fase di deflazione 

europea e soprattutto in grado di evitare nel 

medio-lungo termine di porre l’Europa al di 

fuori della competizione tecnologica, scien -

tifica ed economica globale da cui dipende la 

sostenibilità futura delle nostre società. 

Non si tratta di una strada sovranista ma il 

suo contrario. Una strada che può essere ac-

cettata anche dalla Germania in cambio di un 

progresso verso l’Unione fiscale e politica eu -

ropea, che deve essere vissuta non in chiave 

di controllo della disciplina condominiale, ma 

in chiave di affermazione di una sovranità so -

vranazionale in grado di scelte chiare nell’in -

teresse comune europeo. 

La prospettiva peggiore è quella di continua -

re ad affidarsi a regole automatiche sotto la 

vigilanza di istituzioni senza discrezionalità 

o organismi tecnici, regole e istituzioni che 

producono politiche che, anche quando si ri -

velano inadeguate o dannose, solo dopo even-

tuali diffusi danni possono essere faticosa -

mente cambiate e adattate alle circostanze. Il 

“sovranismo” trova spazio quando manca una 

sovranità politica sovranazionale. 

”
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“L’  Europa è a�etta da ‘zoppia’”: con 

questa definizione il Presidente 

della Repubblica Carlo Azeglio 

Ciampi e grande sostenitore dell’adesione al 

Trattato di Maastricht, nonché principale au -

tore della confluenza della lira nell’euro, ma -

nifestava la sua insoddisfazione per la man-

cata trasformazione dell’Unione Economica e 

Monetaria in Unione politica dell’Europa. L’a -

desione dell’Italia al mercato unico era nella 

natura delle cose per i benefici avuti dall’at -

tuazione del Trattato di Roma del 1957, men-

tre la partecipazione all’euro era sorretta dal -

la sola logica che un mercato unico richiede 

un’unica moneta e non poteva godere di pari 

consenso; fu una scelta decisa da alcuni mem-

bri autorevoli dei gruppi dirigenti del Paese. 

Alcuni si ispiravano a ideali lungamente per -

seguiti di unificazione politica che ritenevano 

potessero trovare attuazione percorrendo la 

via impropria della money first proposta da 

Jacques Delors e Roy Jenkins; altri, meno ide-

alisti, muovevano da valutazioni pessimistiche 

sulla possibilità che l’Italia sapesse esprimere 

una politica coerente con l’appartenenza all’a -

rea di libero scambio e ai principi di una so -

cietà aperta e dovesse pertanto essere costret-

ta a farlo sottoponendola a vincoli derivanti da 

un più stringente accordo europeo.
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Il consueto atteggiamento della Germania 

sorretto da quello francese impedì di dare 
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di Paolo Savona 
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all’architettura istituzionale dell’Unione Eu -

ropea la sostanza necessaria per attuare il 

solenne impegno alla crescita materiale e ci -

vile del Vecchio Continente. I contenuti fu -

rono dettagliatamente indicati nell’articolo 

2 dell’Atto Unico Europeo del 1986 che diede 

vita nel 1992 al Trattato di Maastricht, poi ri -

baditi nel Trattato di Maastricht del 1992 e in 

quello di Lisbona del 2007 (ma all’articolo 3), 

dopo la bocciatura della proposta di Costitu -

zione da parte dei francesi. La cultura della 

Francia e della Germania era e resta caratte-

rizzata da una forte impronta nazionalistica 

secondo cui la partecipazione all’UE è solo un 

modo per meglio tutelare il loro interessi. 

Alla costruzione europea è quindi mancato 

un lato del triangolo istituzionale necessa -

rio, quello di garantire la crescita del reddito 

e dell’occupazione reale e una loro equa di-

stribuzione, raccordandolo agli altri due, gli 

ideali di stabilire una convivenza civile de -

mocratica e di allontanare i timori di derive 

autoritarie. 

Con l’accordo del 1992 la responsabilità del-

la stabilità passò nelle mani delle istituzioni 

europee, mentre quella della crescita fu la -

sciata ai singoli Paesi, esercitando però una 

crescente moral suasion per attuare riforme 

al loro interno il cui principale obiettivo sa -

rebbe dovuto essere quello di non ostacolare 

la stabilità europea, alla quale le istanze di 

crescita dovevano restare subordinate. Que-

sto è la filosofia politica che ha retto e regge 

la costruzione istituzionale europea. Non si 

può certo considerare una sorpresa se l’at -

trazione esercitata sulla pubblica opinione 

dall’Unione Europea sia progressivamente 

diminuita, facendo riemergere gli umori del 

peggiore nazionalismo, peraltro già in azione 

a livello europeo (Brexit e rafforzamento dei 

movimenti contrari all’UE) e globale (Trump 

e altri). I gruppi dirigenti si limitano a defi -

nire “populismo” queste reazioni, invece di 

prendere coscienza che devono proporre so -

luzioni politiche diverse, come avvenne dopo 

la fine della seconda guerra mondiale con 

l’incontro tra liberalismo e socialismo demo -

cratici.

�������������

29 marzo 2006 - Berlino
Il Presidente italiano Carlo Azeglio Ciampi 
con Klaus Wowereit 
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Fin dall’inizio è mancata la coscienza delle 

imperfezioni della costruzione istituzionale, 

tant’è che persone preparate hanno affermato 

che non avevamo capito le implicazioni degli 

accordi. Eppure alcuni le avevano evidenziate 

e, quindi, la scelta non è stata solo frutto di 

incomprensione, ma anche di trascuratezza 

degli avvertimenti che provenivano fuori dai 

gruppi di potere influenti. A parte una perso -

nale denuncia1, l’Ufficio Studi della prestigio -

sa Banca Commerciale italiana, nel numero 

unico del suo Tendenze monetarie dedicate alla 

memoria di Enrico Beneduce, giunse a con-

clusioni allarmanti per il nostro sistema ban -

cario: “la moneta unica sarà una catastrofe per 

le banche italiane…. Perderanno da un minimo 

di 5.500 miliardi a un massimo di 18.500”. Il te-

sto fu illustrato alla presenza del gotha dell’e -

conomia italiana, tra cui l’allora Commissario 

europeo Mario Monti e l’allora Direttore ge -

nerale del Tesoro Mario Draghi. Ne fece men-

zione Federico Rampini in un articolo pubbli -

cato su Repubblica il 14 luglio 1997. È pur vero 

che a luglio gli italiani sono già in ferie o le 

hanno già in testa, ma non si possono dire di -

sinformati. Una seconda considerazione è che 

le architetture istituzionali malfatte alla lun -

ga non reggono, come testimonia il crollo nel 

1971 dell’Accordo di Bretton Woods, un vero 

faro che ha illuminato il cammino dell’area 

occidentale, viziato dalla clausola della con-

vertibilità del dollaro in oro a prezzi fissi che 

non poteva reggere al crescere vertiginoso 

della quantità di moneta americana necessa-

ria per finanziare lo sviluppo. 

Perciò aver accettato la zoppia fu un errore 

storico commesso dai gruppi dirigenti, sia di 

quelli che hanno aderito con poca meditazio -

ne al mercato unico e agito con troppa pre -

cipitazione per entrare nell’euro, sia di quelli 

che hanno ritenuto di partecipare a un’Eu -

ropa come soluzione ai problemi interni del 

Paese. L’incomprensione si sarebbe dovuta 

dissolvere di fronte all’evidenza, ma la tra -

scuratezza continua; stavolta però con forti 

componenti di mala fede, dato che si sa bene 

che le prospettive di una riforma dei trattati 

europei che porti fuori dalle secche l’Unione 

sono nulle; quella che si delinea sotto la spin -

ta del Presidente Emmanuel Macron e della 

Cancelliera Angela Merkel rafforza la zop -

pia, in quanto accresce i vincoli all’agire dei 

Paesi Membri, che per noi italiani equivale a 

essere emarginati dal processo decisionale e 

conduce prima di tutto a un vero protettorato 
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1 Presentai una memoria a Guido Carli e a Francesco Cossi-
ga per raccomandare prudenza, che Vanni Scheiwiller pub -
blicò anni dopo, nel 1995, sotto il titolo L’Europa dai piedi 
di argilla. Basi empiriche, fondamenti logici e conseguenze 
economiche dei parametri di Maastricht.   
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europeo e all’ulteriore decadenza dal benes-

sere raggiunto, nonostante i solenni annunci 

contrari. 

Il primum movens delle scelte italiane resta 

ancora l’ideale di un’Europa unita e il pessi -

mismo sulle possibilità del Paese di sapersi 

adattare alle mutate condizioni geopolitiche. 

Non perché queste siano giuste, ma perché si 

può fare ben poco per cambiarle al di fuori di 

esercitare una funzione culturale, alla quale 

peraltro abbiamo abdicato ponendoci in po -

sizione subordinata rispetto all’estero anche 

sul piano intellettuale. Si fa gran mostra di 

conoscere la produzione scientifica (o tale) 

straniera e poco per valorizzare la nostra, non 

meno fiorente.
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Il problema delle riforme che devono essere 

fatte a livello europeo e che l’Italia dovrebbe 

chiedere con lucidità e insistenza, è stato a 

lungo dibattuto. Le conclusioni possono esse -

re sintetizzate in quattro categorie:

• accrescere la dotazione di risorse al bi -

lancio comune gestito dalla Commissione 

Europea, permettendo anche forme di in -

debitamento; 

• assegnare un peso maggiore al Parlamen-

to europeo nella fissazione della distribu -

zione del reddito comunitario e, in gene -

rale, per tutte le scelte necessarie;

• ampliare i poteri della Banca Centrale 

Europea per reagire agli attacchi specu-

lativi e alle crisi interne ed esterne;

• approvare e rispettare un accordo di bur-

den sharing sull’immigrazione.

A queste giuste richieste si contrappongono 

invece proposte profondamente diverse:

• creare un Ministro delle Finanze euro -

peo per coordinare e controllare i bilanci 

pubblici degli Stati-membri;

• rifiutare l’attribuzione di un potere di 

iniziativa legislativa al Parlamento euro -

peo;

• mantenere l’attuale Statuto di governo 

della politica monetaria, negando alla 

BCE il potere autonomo di intervento sul 

cambio esterno dell’euro e sui titoli so -

vrani. 

Le riforme europee annunciate si ispirano 

ancora alla logica di una politica economi -

ca che assegna priorità alla stabilità rispetto 

allo sviluppo, trascurando la gamba mancante 

all’Unione. 

Siamo pertanto lontani dall’affrontare la 

“questione europea”, anzi si rafforzano i 

vincoli che alimentano le proteste della po -

polazione verso l’UE e all’euro, sospingen-

do i movimenti politici che si danno carico 

di recepire le istanze popolari. La scelta del 

Regno Unito di lasciare l’Unione Europea, no-

nostante avesse esercitato per l’euro la clau-

sola dell’opting out; la scelta dell’Austria di 

eleggere un nazionalista al vertice del Gover-

no; l’aumento dei voti attribuiti ai movimenti 

critici nei confronti delle regole comunitarie, 

compresi quelli operanti in Francia e in Ger -

mania, l’asse che dovrebbe reggere l’UE, sono 

chiari sintomi che l’idea di un’Europa unita 

ha perso presa sull’opinione dei cittadini. La 

posizione ufficiale è che il problema non esi -
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ste o, invero, che non vi sia sufficienza fer -

mezza nel respingere le istanze popolari per 

proteggere gli interessi dei gruppi dirigenti, 

anche se in contrasto con quelli del popolo. 

Questi ultimi si attribuiscono la capacità di 

vedere meglio e quindi si arrogano il diritto di 

scegliere quale sia la strada per una crescita 

economica e sociale soddisfacente. Non si sa 

su quali esperienze di una sana gestione eu-

ropea, oltre che su quali basi logiche si fondi 

questa pretesa. Se il popolo è insoddisfatto, 

vuol dire che essi non sono gruppi dirigenti, 

ma solo gruppi che gestiscono il potere che 

hanno a loro beneficio. Non che questa attitu -

dine possa sorprendere, essendo nella natura 

delle cose che essi lo facciano, ma se intendo-

no essere veramente gruppi dirigenti devono 

saper porre in equilibrio i loro interessi con 

quelli della collettività. 

La conclusione è che la filosofia politica se-

guita, densa di nazionalismo e di reciproci 

sospetti, ha dato vita a un assetto istituzio -

nale zoppo da cui discende la politica segui-

ta, secondo un’interpretazione che l’illustre 

giurista Giuseppe Guarino ha definito biogiu -

ridica, ossia le istituzioni sono creature giuri -

diche che si muovono secondo la loro costitu -

zione: se il Parlamento ha prevalenti funzioni 

consultive, la democrazia non assolve al com-

pito di creare le condizioni per una stabilità 

condivisa e non imposta; se la Commissione 

ha prevalenti funzioni di auditing  delle clau-

sole del Trattato ed esecutore delle decisio -

ni prese dal Consiglio dei Capi di Stato e di 

Governo, ossia se la gestione della politica è 

affidata agli accordi intergovernativi, manca 

un governo propriamente definito e l’efficacia 

dell’azione in un mondo in continua evoluzio -

ne risulta compromessa; se la Banca Centrale 

Europea non è retta da uno Statuto simile a 

quello della Federal Reserve americana o altre 

banche centrali importanti per gli equilibri 

globali, potrà operare solo di rimessa e con 

grande fatica, tardando a prendere decisioni 

e attuandole con vincoli operativi che ne smi -

nuiscono l’efficacia. Ne consegue che la poli-

tica economica e quella monetaria nascono in 

modo viziato e non sono capaci di raggiunge-

re gli obiettivi che si sarebbero dovuti perse -

guire sulla base degli accordi stipulati, né di 

convincere l’opinione pubblica che essa è in 

condizione di governare gli andamenti dell’e -

conomia e i movimenti della società. 

���������•���������� €‚����	������ƒ �
�����������	����������•	�����
Alcuni esempio valgano a validare questo giu-

dizio. Quando la People’s Bank of China ebbe 

dubbi sulla solidità del dollaro, decise di con -

vertire in euro parte delle proprie riserve in 

dollari, causando l’innalzamento del valore 

sul mercato della moneta europea a 1,60, so-

vrapponendo spinte deflattive a un andamen -

to produttivo già insoddisfacente. La BCE non 

poteva intervenire per evitare la rivalutazione 

dell’euro perché il suo Statuto non lo consen -

te. Lo stesso si fece quando la crisi di alcuni 

Paesi Membri, tra cui l’Italia, rischiava di por -

tare al disastro l’euro, se non proprio l’intera 

Unione, Mario Draghi trovò l’ escamotage per 

intervenire, ma in ritardo e senza sollevare 

i problemi delle imperfezioni della creatura 

istituzionale da lui diretta, anzi invocò l’at -
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tuazione delle riforme da effettuare nei Paesi 

Membri sopra ricordate. Inoltre, per ovviare 

alla carenza di domanda aggregata il bilancio 

europeo non era in condizione di praticare 

politiche anticongiunturali e gli Stati Membri 

che maggiormente ne abbisognavano erano 

impossibilitati dovendo rispettare i parametri 

fiscali di Maastricht; si chiuse un occhio sulle 

loro violazioni, ma ben poco si fece per mo -

dificare la creatura biogiuridica fiscale, anzi 

si ribadì l’importanza del loro rispetto varan -

done un’altra peggiore conosciuta come �scal 

compact. Come se non bastasse, si è consen-

tito che la Germania mantenesse un surplus 

di bilancia estera corrente che ha raggiunto il 

7% del suo PIL, nonostante gli accordi europei 

fuori Trattato imponessero un massimo del 

6%, valore già di per sé insufficiente e con-

trario alla logica di una sana gestione dell’e -

conomia. 

Per l’Italia è stato ed è ancora peggio, perché 

da anni mantiene eccesso di risparmio inu -

tilizzato ed elevata disoccupazione testimo -

niati da un avanzo di bilancia estera corrente 

nell’ordine attuale del 2,7%, corrispondente 

alla percentuale di domanda aggregata che 

manca al suo sviluppo e che la politica fisca-

le non può attivare per l’obbligo di rispetta -

re i parametri di Maastricht. Di conseguenza 

l’Eurosistema presenta una crescita inferiore 

a quella dei Paesi Membri dell’UE che non 

hanno voluto o potuto aderire all’euro, mar -

cando una frattura tra mercato unico e mo -

neta unica; lo stesso accade nei confronti del 

resto dei Paesi sviluppati, oltre ovviamente a 

quelli emergenti, per i quali manca una poli -

tica europea che risponda a un reciproco in -

teresse.

Vi sono pochi dubbi sul fatto che l’Unione Eu -

ropea poggi su una gamba sola, quella della 

stabilità, mentre manca quella della crescita 

economica e sociale, a causa del sospetto che 

quest’ultima sarebbe il veicolo dell’instabilità 

temuta dalla Germania. 

Questo Paese, che vanta indubbi meriti, si 

ispira tuttavia alla sua storica visione delle 

relazioni internazionali secondo cui si consi -

dera il ‘Paese d’ordine’ in Europa, quello che 

gode di una superiorità nell’industria (con 

qualche eccezione riconosciuta alla Francia), 

che ritiene necessaria una gestione dell’euro 

stile marco tedesco e che il resto del mondo 

si debba dedicare all’agricoltura e al turismo 

dove può eccellere. Su queste basi ogni spe-

ranza che l’Unione Europea si doti di caratte -

ristiche istituzionali adeguate ai tempi e alle 

richieste dei cittadini è un’illusione, neppure 

se la Francia lo volesse. Piaccia o non piaccia 

questa è l’Europa e non si vede all’orizzonte 

un cambiamento che sani la zoppia. 
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Nonostante la maggioranza degli analisti con -

divida ormai queste interpretazioni, si sostie -

ne che l’Italia debba rimanere nell’euro e nel 

mercato comune anche a costo di una crisi 

irreversibile, perché se abbandonasse l’uno o 

l’altro scudo monetario o reale sarebbe anche 

peggio. A questa si contrappone una minoran -
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za che sostiene non vi sia più nulla da fare e 

non resta che uscire dall’euro anche rischian -

do di essere banditi dal mercato comune. Un 

“mondo di mezzo”, inascoltato, insiste che 

occorre intraprendere la strada delle riforme 

europee di seguito proposte, adducendo soli -

di argomenti scientifici, ricercando chiarezza 

di esposizione e ponendo fermezza politica. 

Ciò non è stato ancora tentato.

In estrema sintesi queste riforme dovrebbe -

ro riguardare l’architettura istituzionale dalla 

quale possono discendere differenti politiche:

• creazione di una scuola europea di ogni 

ordine e grado che crei una cultura in 

comune senza cancellare la ricchezza di 

quelle nazionali;

• stabilire i compiti da assegnare alle isti -

tuzioni sovranazionali rispetto a quelle 

nazionali, con particolare riferimento alle 

relazioni internazionali;

• decidere i modi di assolvimento dei 

compiti fiscali da assolvere a livello so -

vranazionale, assegnando al Parlamento 

europeo e alla Commissione potere di 

iniziativa congiunta;

• attribuire alla Commissione il compito 

di attuare le decisioni parlamentari e di 

proporre le soluzioni più efficienti al Par -

lamento;

• ampliare lo Statuto della Banca Centrale 

Europea assegnando a essa obiettivi di 

crescita sotto vincolo di stabilità e stru -

menti per svolgere funzioni di lender of 

last resort e di intervento sui cambi e sui 

titoli di Stato simili a quelli delle altre 

grandi banche centrali di rilievo globale;

• stabilire le regole di burden sharing sui 

flussi di immigrazione.

Queste riforme rappresentano solo un passo 

importante sulla strada dell’Unione politica e 

non consentono il raggiungimento dell’unità 

politica, ma tracciano il sentiero per una so -

luzione confederale della zoppia istituzionale. 

Tuttavia esse sono in condizione di dare vita a 

creature biogiuridiche che consentirebbero di 

attuare politiche capaci di migliorare la cresci -

ta del benessere economico e sociale dell’U-

nione Europea. Si de�niscono in questo modo 

i tratti delle nuove politiche economiche:

• attuare investimenti infrastrutturali che 

unifichino le condizioni di ambiente eco -

nomico e sociale in cui operano le impre -

se e vivono i cittadini europei;

• ricorrere anche all’emissione di eurobond 

e consentire alla BCE di concedere finan-

ziamenti ponte per finanziarle;

• intervenire sul mercato dei cambi per 

controbilanciare azioni speculative o po -

litiche di paesi che distorcono i fonda -

mentali della competizione europea;

• sistemare i debiti sovrani in eccesso al 

70% in contropartita dell’accettazione di 

un pareggio strutturale dei bilanci pub -

blici e un piano di rimborso da parte dei 

paesi emittenti della durata e di costo 

adeguati;

• ammettere la possibilità di avere un de� -

cit di breve periodo in funzione della pre -

senza di avanzi di bilancia estera corrente 

del paese che li attua;

• obbligare i paesi che presentano un twin 
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surplus di bilancia corrente estera e pub -

blica di spendere di più per assorbirli;

• unificare i trattamenti fiscali per evitare il 

�scal dumping . 

Esiste un certo scettiscismo sulla possibili -

tà che queste riforme strutturali e scelte di 

politica economica possano essere attuate; 

comunque vanno esplicitate per controbilan -

ciare la forza delle proposte di accentuazio -

ne della zoppia che l’asse franco-tedesco va 

portando avanti. La possibilità di raggiunge -

re siffatti obiettivi trova conforto in un epi -

sodio personalmente vissuto e nel parere di 

persone vicine ai vertici europei. Nel corso di 

un seminario tenutosi a Bruxelles ho esposto 

queste idee e, al termine, un direttore del -

la Commissione europea ha preso la parola 

per affermare che le mie proposte potevano 

anche essere discusse, ma non erano quelle 

che i Governi italiani avanzavano, quasi inte -

ramente incentrate su un rilassamento mo -

netario e fiscale e richieste di assistenza per 

questo o quel settore. Deve cioè essere impo-

stato un dialogo su solide basi logiche, tenen-

do conto dei punti di vista degli interlocuto -

ri. Il parere dei vertici dell’Unione e di quelli 

dei principali Paesi Membri è che l’Italia sia 

inattendibile. Vi sono fondati motivi perché lo 

credano, ma non è certo con visite di Stato o 

strette di mano o dichiarazioni solenni che il 

convincimento può essere debellato. Le linee 

indicate possono fungere da traccia di un’a -

genda da discutere da parte del Parlamento 

e del Governo di nuova costituzione, creando 

un apposito Gruppo di elaborazione e propo -

sta del piano da sottoporre all’approvazione 

degli organi della democrazia per essere por -

tato all’esame del Parlamento europeo. 
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La Vigilanza bancaria, nonostante 

Internet e gli sviluppi della tele -

matica e del digitale, deve avere 

una sua importante componente di “prossi -

mità”. Il capitale umano è la principale risor -

sa di una banca e le vicende di quest’ultima 

partono sempre da quanto accade, ai diversi 

gradi, nell’operatività o sulla decisionalità. La 

vicinanza a questi “mondi” è fondamentale 

per un controllo adeguato, efficiente ed effi -

cace. Per molto tempo l’art.127 del Trattato Ue 

è rimasto inattuato. Esso prevede che com-

piti specifici di Vigilanza prudenziale sulle 

banche possano essere trasferiti alla BCE. Si 

tratta di una previsione che ha ben presente 

il principio di sussidiarietà alla base dei Trat -

tati di Roma per il quale quel che può essere 

fatto ai livelli (territoriali) inferiori non deve 

essere trasferito ai livelli superiori (sussidia -

rietà verticale). L’articolo anzidetto è altresì 

coerente con il grado di accentramento che 

potrebbe essere richiesto dalla principale 

funzione svolta nell’Eurozona (e nell’Unione), 

cioè la politica monetaria. 
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Quando nel Consiglio direttivo della BCE, 

nell’epoca precedente all’insediamento di 

Mario Draghi, era venuta in discussione l’ipo -

tesi del trasferimento della predetta funzione, 

pur nei limiti del Trattato, l’argomento era 

stato poi subito accantonato per la contra -

rietà dei principali partner dell’Eurosistema. 

Questa esperienza non favorevole non viene, 

invece, considerata allorché si vara il progetto 

di Unione bancaria che prevede come prima 
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mossa l’accentramento della Vigilanza pres -

so la BCE per la sorveglianza delle principali 

banche (130 circa) del “Sistema” che abbiano 

la caratteristica di essere signi�cant per i ri -

spettivi asset. Non sussiste distinzione per la 

specificità dei compiti come vuole, invece, il 

Trattato, ma la Vigilanza viene trasferita in 

blocco e, anche per gli istituti non sottopo -

sti al diretto controllo della BCE, ci si riserva 

da parte di quest’ultima di adottare direttive 

e indirizzi di carattere generale. Siamo, dun -

que, oltre il Trattato. 

Se si concepisce quest’ultimo come uno stru-

mento normativo che concede facoltà, ma 

che fissa pure i limiti, allora l’accordo inter -

governativo che ha avviato l’Unione bancaria, 

per questo aspetto, é da ritenersi stipulato in 

violazione del Trattato. Se, però, si assume 

che anche in questo specifico campo possa-

no essere raggiunte cooperazioni rafforzate o 

intese a geometrie variabili ovvero con veloci -

tà diverse nel raggiungimento degli obiettivi, 

allora bisognerebbe ritenere che, in presenza 

dei limiti del Trattato, perché questi accor -

di più avanzati (se così sono da qualificarsi) 

possano legittimamente convenirsi, occorre 

una norma generale dello stesso Trattato, una 

grundnorm, che ne ammetta astrattamente 

la possibilità. Una norma generale che oggi, 

però, non esiste. Si deve concludere che, per 

questo profilo, l’Unione bancaria viene varata 

con un fianco esposto a possibili censure sul 

piano della legittimità che finora non si sono 

avute ma che non è da escludere possano 

aversi in futuro, magari anche ad opera di chi 

impugni una decisione che la Vigilanza unica 

abbia assunto. Ma il problema, come si è ac-

cennato, non è soltanto giuridico-istituziona -

le - quantunque se di ciò soltanto si trattasse, 

non sarebbe di certo un rilievo trascurabile 

- ma è un problema che riguarda il modo di 

esercizio della Vigilanza, sinora manifestatosi 

del tutto inadeguato, e il suo posizionamento, 

che oggi concorre alla rilevata inadeguatezza. 
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Una osservazione simile a quella svolta per 

l’accordo intergovernativo che ha istituito la 

Vigilanza unica può farsi per il � scal compact 

che deroga alle norme del Trattato sul Patto 

di stabilità e trascura il principio di sussidia -
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rietà, sollevando il problema della legittimità 

di una tale deroga. Oggi si ipotizza, eviden-

temente anche per sanare una condizione, di 

trasformare il �scal compact in una Direttiva 

che, però, per i contenuti preannunciati, ac -

centuerebbe i difetti dell’accordo che è alla 

base della deleteria concezione dell’austerità 

espansiva e ciò pur dopo l’uscita, ancorché 

lenta, dalla crisi. Prima di ipotizzare l’inseri -

mento in una Direttiva, il �scal compact an-

drebbe radicalmente riformato, innanzitutto 

attraverso l’adozione della golden rule, l’e-

sclusione cioè degli investimenti pubblici dal 

vincolo del pareggio del bilancio; poi occorre -

rebbe conferire ai fattori cosiddetti attenuanti 

- debito privato e sostenibilità previdenziale, 

per esempio -, a latere di quelli che sono vin -

colanti per l’accordo, lo stesso rilievo di questi 

ultimi. Gli impatti sul corrispondente articolo 

della nostra Costituzione (il riformato art. 81 

sull’equilibrio di bilancio) sarebbero comun -

que governabili. 

Per tornare ora alla Vigilanza, va ricordato 

che essa, pur avendo una configurazione au-

tonoma con un Supervisory Board presieduto 

dalla francese Danièle Nouy, è tuttavia collo -

cata presso la BCE al cui Consiglio direttivo 

risponde con l’esercizio, che a quest’ultimo 

compete, del potere di obiezione sui provve -

dimenti adottati dalla Vigilanza. Del resto, il 

Trattato prevede che la funzione di Vigilanza 

debba essere insediata nella BCE: una diversa 

concezione dell’allocazione rappresenterebbe 

una seconda violazione del Trattato stesso. 

Finora, però, non risulta che il Direttivo ab -

bia mai esercitato il proprio potere muovendo 

un’obiezione alle misure sottopostegli, mentre 

numerose sono le decisioni in cui si informa 

che è stata applicata la “non obiezione”. Non è 

corrispondente al vero la informazione, che a 

volte si fa circolare da Francoforte, secondo la 

quale la “obiezione” su di un provvedimento 

della Vigilanza avrebbe come sbocco il defe-

rimento del contrasto alla Commissione eco -

nomica dell’Europarlamento, dal momento 

che esiste un organismo arbitrale interno de -

putato proprio alla verifica e alla decisione su 

eventuali differenze di posizioni del genere. 

Insomma, pur rispettando l’autonomia della 

funzione di controllo sulle banche, va del pari 

assolto�il compito che comporta il potere del 

Direttivo, da esercitare nella sostanza, non 

come pura formalità. 

E di materia ve ne sarebbe, considerata l’os-

sessione patrimoniale che caratterizza la Vi -

gilanza traducentesi nella richiesta di conti -

nue dotazioni aggiuntive di capitale che non 

riescono a celare il bisogno delle burocrazie 

controllanti di potere stare tranquille sul pia -

no della stabilità aziendale, anche se poi tut -

to ciò si riverbera negativamente sull’eroga -

zione del credito a famiglie e imprese. È un 

po’, come per il �scal compact, la tecnica dei 

medici del ‘600 che praticavano i salassi per 

qualsiasi malattia; poi quando, non si guari -

va, cosa che accadeva spesso, la prosecuzio-

ne della malattia veniva attribuita all’inade -

guatezza della quantità di salasso e, allora, si 

continuava a sottrarre sangue dall’organismo 

fino a quando l’ammalato moriva non per la 

malattia da cui era affetto, ma proprio per il 

salasso e la enorme perdita di sangue che si 

era determinata. 
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A distanza di tre anni dall’introduzione della 

Vigilanza unica, pur con il peccato d’origine 

della non conformità al Trattato, sarebbe sta -

ta necessaria un’approfondita due diligence sui 

metodi e sui criteri introdotti, ma, purtrop -

po, non lo si è fatto. Si prosegue, invece, con 

gli stress test sulle banche, in alcune versioni 

indicando per gli scenari avversi condizioni 

dell’economia e della finanza pubblica di ra -

rissima verificabilità, ma facendo discende -

re da questo che diventa un vero esercizio di 

fantasia vincoli concreti per le banche coin -

volte. Si rileva una divaricazione tra la politica 

monetaria espansiva e l’impostazione rigori -

sticamente restrittiva della Vigilanza, dimen -

ticando che le origini di queste funzioni stan -

no proprio nel potere essere funzionali alle 

finalità di politica monetaria. 

Guido Carli, governatore della Banca d’Italia, 

utilizzò diversi istituti di Vigilanza nella crisi 

degli anni settanta del secolo scorso, innanzi -

tutto dovuta allo shock petrolifero, per fina -

lità connesse al governo della moneta. Oggi a 

livello europeo si introducono prassi che in 

Italia sono state soppresse oltre trenta anni 

fa, quale la presenza di funzionari di Vigilan -

za nelle sedute degli organi deliberativi degli 

istituti vigilati, prassi che rappresentano una 

forma di ingerenza, espressione di una visio -

ne dirigistica che non a caso era stata voluta, 

in Italia, dal regime fascista con la presenza 

del delegato dell’Organo di vigilanza alle ri -

unioni dei consigli di amministrazione degli 

istituti di credito di diritto pubblico. 

Sussiste poi, nell’Eurozona e nell’Unione, un 

intreccio di normative e di metodologie, a 

volte diverse per giurisdizioni, mentre sulla 

stessa materia intervengono spesso diversi 

“legislatori”, come nel caso dei prestiti dete -

riorati delle banche sui quali legifera, per un 

determinato livello normativo, la Commissio -

ne Ue e, per un altro, di recente con il famoso 

“Addendum”, la Vigilanza unica, con interse -

cazione di ruoli e di obblighi.
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Ma il progetto di Unione bancaria manca anco -

ra degli altri due pilastri che sono l’assicura -

zione europea dei depositi e la formazione di 

un’adeguata dotazione di risorse per il Fondo 

europeo di risoluzione. Il primo trova la fer -

rea contrarietà dei tedeschi in base al princi -

pio che prima bisogna ridurre drasticamente 

i rischi e solo dopo li si potranno condividere. 

È la stessa obiezione che viene rivolta alla col-

lettivizzazione dei rischi, anche parziale, nella 

finanza pubblica. Non si dice però quale sia il 

livello della riduzione che fa scattare l’ammis -

sibilità della mutualizzazione. 

Questa tesi, soprattutto quando rappresenta -

ta con forte determinazione, evoca il famoso 

comma 22: una trappola presuntamente logi -

ca da cui non si riesce a venir fuori. Il gover -

natore della Banca d’Italia, Ignazio Visco, ha 

dimostrato di recente come la propedeuticità 

dell’una o dell’altra sia insostenibile e che ri -

duzione dei rischi e loro condivisione devono 
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marciare pari passu. A ben vedere la condizio-

ne della riduzione dei rischi evoca l’altra ri -

chiesta che proviene dall’ala più conservatri -

ce della Cdu la quale, seguendo le tesi dell’ex 

Ministro delle finanze Wolfgang Schaeuble, 

vorrebbe che si ponesse un limite all’investi -

mento, da parte delle banche, in titoli pubblici 

oppure che a essi, oggi risk free, si attribuisse 

un coefficiente di rischio. Una richiesta che 

oggi non solo non ridurrebbe i rischi, ma, 

all’opposto, creerebbe una nuova crisi muo -

vendo dalle difficoltà che si presenterebbero 

per il finanziamento del Tesoro, non solo ita -

liano. Non a caso il Comitato dei Governatori 

di Basilea ha deciso di accantonare l’esame 

di una tale proposta. Negli intenti dei pro -

ponenti l’Esm, il Fondo salva-Stati, dovrebbe 

trasformarsi in un fondo che controlli, come 

di un’Authority, i conti pubblici dei singoli 

Paesi e, all’occorrenza, possa promuovere la 

ristrutturazione di parte dei debiti sovrani, 

previo fallimento, quando dovesse avvenire, 

di singole emissioni. Siamo nel campo della 

stretta rigoristica più esasperata che non ap -

pare di certo accettabile. 

Sono - queste e altre - misure che trasferi -

scono a un livello più alto le sovranità nazio -

nali per una presunta compartecipazione al 

loro esercizio da parte degli Stati; ma in ef -

fetti si tratta, per il contenuto delle relative 

proposte, piuttosto che di una condivisione 

a un più elevato livello, di una vera cessione 

di sovranità. Una Unione bancaria senza as-

sicurazione europea e priva di una adeguata 
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dotazione del Fondo di risoluzione non ha 

senso. A maggior ragione se la si vede come 

passaggio per arrivare poi a un’unione di bi -

lancio e poi fiscale, per pervenire in defini -

tiva a una integrazione politica tout court. Si 

tratta di proposte assolutamente aleatorie, 

partendo dal modo in cui si affronta quel -

la della assicurazione europea dei depositi 

bancari. A questo punto, occorrerebbe de -

nunciare la parzialità dell’attuazione dell’in -

tesa sull’Unione bancaria e porre in manie -

ra stringente l’attuazione dell’assicurazione 

europea, anche perché la mancata realiz-

zazione dovrebbe essere suscettibile di far 

saltare l’intera intesa: pacta sunt servanda. 

Ma il governo che uscirà dal confronto elet -

torale avrà la forza e la capacità di affrontare 

di petto questo problema? E sarà in grado o, 

comunque, vorrà sollevare i problemi istitu -

zionali, funzionali e operativi della Vigilanza 

unica? 

È fondamentale rivalorizzare il principio di 

sussidiarietà e di prossimità – che in una vi -

sione più ampia ricorda spessa Antonio Fazio, 

come da ultimo ha fatto in una inconfutabile 

lectio magistralis sui rapporti tra economia re -

ale e banche. Una revisione dell’accordo in-

tergovernativo è necessaria per ridare spazio, 

nell’ambito della definizione accentrata degli 

indirizzi generali, alle Vigilanze nazionali. Poi 

occorre ricondurre a unitarietà la normativa 

bancaria anche attraverso la redazione di Te-

sti unici. Insomma, dovrebbe aprirsi una fase 

di ri-concepimento degli assetti varati, prima 

di porsi obiettivi più avanzati, ma a rischio di 

generare illusioni. Quando l’Italia fu ammes -

sa alla prima fase dell’Unione monetaria ed 

economica, molti sostenitori di tale passaggio 

sostenevano che poi “l’intendenza sarebbe 

seguita” - per intendenza volendosi riferire 

alla politica economica e alla politica pura -

mente e semplicemente -, dopo l’unica mo -

neta e l’unica politica monetaria. Ciò non si è 

affatto verificato. Anzi, diversi di quei soste -

nitori, pur senza fare autocritica, ora lamen -

tano la mancanza di quest’ultima unificazione 

che crea la famosa zoppìa tra le due funzioni, 

quella monetaria e quella economica. Alla luce 

di tale negativa esperienza, sarebbe grave se 

ci si proponessero oggi obiettivi irrealistici o 

da raggiungere con un percorso sul quale gra-

vino ab initio  dissensi e riserve mentali.
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Lesfide dell’Italia si chiamano la -

voro, crescita, riduzione del de -

bito. È qui che vanno inserite le 

prospettive personali di ciascuno, l’avanza -

mento civile e non solo economico del Paese, 

le ansie dei giovani (e delle loro famiglie), la 

competizione internazionale nemmeno più 

dissimulata da quel tanto di politicamente 

corretto che ha contraddistinto la prima fase 

della globalizzazione. E anche le confessate 

o inconfessate paure che vengono scatenate 

da due temi sempre più socialmente rilevan -

ti: l’immigrazione e l’invecchiamento della 

popolazione, con tutto quel che comportano 

in termini di psicologia collettiva e di spesa 

sanitaria, mentre fuori dai nostri confini il 

mondo cambia velocemente spinto anche, al 

contrario di quanto accade da noi, dalla de -

mografia e dai bisogni che essa innesca. Pri-

ma o poi la neve delle promesse elettorali che 

sta avvolgendo tutto si scioglierà e dovremo 

fare i conti con il paesaggio sottostante, che 

all’improvviso tornerà quello che conoscia -

mo, con tutti i suoi limiti e tutte le sue poten -

zialità. Ma con una certezza: non potremo più 

barare con noi stessi, dobbiamo affrontare a 

viso aperto problemi antichi e nuove diffi -

coltà con serietà e metodo, senza scorciato-

ie populiste da qualsiasi parte esse vengano, 

armati della fiducia e della tenacia che fanno 

parte del nostro DNA e che ci hanno consen-

tito di diventare il secondo paese industriale 

d’Europa. Per questo abbiamo organizzato le 

Assise di Verona dello scorso 16 febbraio, un 
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grande evento preparato con mesi di mobi -

litazione del sistema confindustriale per sot -

toporre all’opinione pubblica e alle forze po -

litiche che si preparano a governare l’Italia un 

progetto organico di politica economica per 

puntare a essere il primo paese industriale 

d’Europa. Ben sapendo che per difendere le 

nostre posizioni dobbiamo andare avanti per 

non correre il rischio di tornare indietro. Non 

possiamo permettercelo.

������	����������	���

Per dare il quadro più completo della nostra 

azione partiamo dalla situazione economica 

del Paese, che è sempre il punto di vista più 

corretto in una società industriale avanzata 

che si preoccupa del benessere, oltre che del-

la libertà, dei suoi cittadini. Finalmente dopo 

il lungo inverno di una recessione durata poco 

meno di un decennio, cominciamo a respira -

re: il prodotto interno lordo ha ripreso a salire 

nel 2017, salirà ancora un poco quest’anno ma 

potrebbe già frenare nel 2019. Quindi, senza 

perderci nei decimali, dobbiamo essere con -

sapevoli di alcune cose e poi comportarci di 

conseguenza: 

   

• siamo in convalescenza poiché la nostra 

crescita è pari alla metà di quella europea, 

che a sua volta è sensibilmente inferiore a 

quella americana e a quella cinese;

• sui territori italiani l’ossigeno della ripresa 

non è affatto omogeneo: ci sono zone che 

vanno molto bene e viaggiano alla stessa 

velocità della Baviera e zone che non ri-

spondono più alla respirazione artificiale, 

soprattutto in alcune aree del Sud e della 

Sardegna. Allo stesso modo, ci sono impre-

se che vanno molto bene a prescindere dai 

settori e dai territori di appartenenza, im -

prese che vanno male e imprese che posso-

no agganciarsi al convoglio di testa oppure 

scivolare nel vagone di coda. Le imprese 

che sono in mezzo, che possono migliorare 

oppure peggiorare, sono la maggioranza e 
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rappresentano il sessanta per cento delle 

imprese italiane: il loro destino sarà il de -

stino dell’economia italiana; 

• quest’anno la Banca Centrale Europea ri -

duce la liquidità al sistema bancario, men -

tre per il 2019 è in calendario la successione 

a Mario Draghi, l’uomo che ha consentito 

all’economia del vecchio continente di ri -

mettersi in corsa con il resto del mondo, 

e la successione parla tedesco poiché dalla 

nascita la BCE non ha avuto presidenti pro -

venienti da Berlino, con tutto quello che ciò 

significa in termini di rigore e di attenzione 

al debito e quindi di possibile tenaglia sui 

nostri conti pubblici; 

• oggi c’è da scegliere tra l’Europa e, pra-

ticamente, il nulla, poiché nessuna forza 

politica può ragionevolmente offrire un’al -

ternativa credibile ad una Europa che sia 

effettivamente unita. Siamo europei e non 

potremo non esserlo. La casa comune che 

abbiamo costruito ha bisogno di forti ri -

parazioni ma rappresenta un tetto che non 

possiamo abbandonare per la nostra inca-

pacità di apportare le modifiche necessa -

rie. Contemporaneamente, la partita è tra 

populisti per così dire “originali” e popu -

listi “di risulta”, perciò è importante per 

l’economia, per le imprese e per i cittadini 

fissare alcuni punti fermi.

���	�������•�

Il primo è che l’impresa è la soluzione ai pro -

blemi del Paese e chi è contro l’impresa è con-

tro l’Italia. E dobbiamo guardarci bene da chi 

vuol dividere impresa e famiglie, impresa e 

società. Perché, al contrario, impresa e fami -

glia, impresa e società, sono due facce della 

stessa medaglia: se le imprese si sviluppano e 

assumono ad avvantaggiarsene sono proprio 

le famiglie italiane e in particolare i giovani. 

Questa certezza ci ha aiutato ad affermare la 

necessità di passare dalla politica dei settori a 

quella dei fattori. È stata la nostra prima bat -

taglia, già dal maggio 2016 e cioè dalla prima 

Assemblea dell’attuale squadra di presidenza 

di Confindustria.

È così che nasce Industria 4.0: il grande pro-

getto che sta rinnovando in profondità tutta 

l’industria italiana, di qualunque settore, per 

adeguarla alla rivoluzione digitale anche grazie 

all’ascolto che abbiamo ottenuto da un governo 

attento. Industria 4.0, come il Jobs Act e altre 

misure varate nella stagione delle riforme, ri -

sponde a un mutato paradigma di pensiero e di 

azione: prima la scelta degli e�etti che si voglio -

no ottenere nell’economia reale, poi l’indivi -

duazione degli strumenti, quindi la de�nizione 

delle risorse e l’intervento sui saldi di bilancio. 

I risultati non si sono fatti attendere e nel 2017 

abbiamo avuto un incremento del 30 per cen -

to degli investimenti privati in macchinari, 

l’export è salito dell’8 per cento e il prodotto in -

terno lordo è cresciuto quasi del doppio rispetto 

alle previsioni. Sempre a partire dall’assemblea 

del 2016 abbiamo chiesto “misure non ordina -

rie” per una grande stagione d’inclusione dei 

giovani nel mondo del lavoro attraverso l’azze -

ramento del cuneo �scale almeno nei primi tre 

anni di assunzione. Lo abbiamo ottenuto per il 

Sud mentre nel resto del Paese l’abbattimento è 

pari al 50 per cento. Il combinato disposto con 

il Jobs Act ha consentito di recuperare un milio -
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ne di posti di lavoro dal baratro in cui eravamo 

caduti dall’inizio della crisi nel 2007. Sarebbe 

stato molto più semplice per noi chiedere un 

taglio del cuneo inferiore ma valido per tutte le 

assunzioni - dunque non solo per quelle giova -

nili - ma anche questo è specchio dell’attenzio -

ne degli imprenditori agli interessi generali del 

Paese. 

Assumere i giovani rende le imprese più com -

petitive e consente ai nuovi inclusi di poter 

inseguire il proprio sogno di vita sposandosi, 

acquistando una casa o un’automobile, dando 

con questo un colpo di acceleratore ai con-

sumi. È il circolo virtuoso dell’economia: più 

competitività, più crescita, più assunzioni, più 

domanda.
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Abbiamo poi immaginato un Patto per la Fab -

brica che consentisse di ottenere più produt -

tività e più salario venendo anche incontro 

alle richieste del presidente della BCE Mario 

Draghi. Si tratta in definitiva d’impostare in 

maniera nuova anche le relazioni sindacali 

passando da una sterile contrapposizione a 

una collaborazione piena e responsabile del 

popolo dei produttori: imprenditori e lavo -

ratori. Dobbiamo essere consapevoli, infat -

ti, che si vince o si perde tutti insieme in un 

contesto europeo che ci vede penalizzati per 

la maggiore tassazione globale, per un costo 

dell’energia più alto e per una più bassa pro -

duttività di sistema. Nonostante le nostre cri -

ticità siamo comunque la seconda manifattura 

d’Europa dopo la Germania e questo la dice 

lunga sulla capacità dei nostri imprenditori e 

dei nostri lavoratori. Quella che sta avvenen -

do dentro le fabbriche è una vera e propria 

rivoluzione culturale perché non basta più 

saper produrre bene ma occorre diventare 

eccellenti in ogni funzione: organizzativa, fi -

nanziaria, commerciale. Ed è evidente il ruolo 

che deve assumere la formazione in ogni suo 

aspetto. 
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Nascono così, per esempio, nuovi strumenti 

come la piattaforma Elite, d’intesa con Borsa 

Italiana, per aiutare le imprese di un certo va -

lore ad aprire il capitale e trasformarsi da fa -

miliari in vere e proprie istituzioni che guida -

no lo sviluppo dei territori di appartenenza. 

Nascono i Pir, Piani individuali di risparmio, 

per convogliare sulle imprese che meritano i 

risparmi degli italiani. E si rinforzano le reti 

d’impresa che consentono di crescere e fare 

massa critica pur restando padroni in casa 

propria. Tante piccole trasformazioni che 

messe insieme danno il senso del cambiamen-

to epocale che stiamo vivendo. Dobbiamo fare 

di più per adeguare ai tempi e ai modi delle 

imprese quelli più generali del sistema: non si 

può inseguire la produttività dentro i cancel -

li per perderla una volta fuori. In particolare, 

abbiamo bisogno di una pubblica ammini -

strazione che accetti la sfida del cambiamento 

e si rinnovi lavorando per la semplificazione 

delle procedure, la certezza del diritto, il ri -

spetto dei tempi. È ancora indispensabile che 

si stabilisca una chiara gerarchia tra i compiti 

delle istituzioni perché non si assista più al 

balletto delle responsabilità che porta alla pa -

ralisi delle decisioni.
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E rifiutiamo l’idea di un’Italia periferia d’Eu -

ropa per concentrarci sul ruolo centrale che 

possiamo avere tra Europa e Mediterraneo, 

Est e Ovest: piattaforma ideale per scambi con 

tutto il mondo. Dobbiamo fare in modo che 

la nostra posizione geografica acquisti valo -

re politico. Tutto questo sapendo che la sfi -

da non è tra Paesi europei ma tra questi e il 

resto del mondo dove dobbiamo confrontar -

ci con giganti politico-economici come Stati 

Uniti, Cina, Russia, India, mentre si affaccia 

sulla scena un nuovo attore come il continen -

te africano. Per questo abbiamo bisogno che 

nascano campioni europei che siano in gra-

do di competere ad armi pari sullo scacchiere 

internazionale mettendo da parte gelosie e 

incomprensioni. Anche per questo Confin -

dustria sta rinforzando i rapporti bilaterali 

con partner essenziali come la Bdi tedesca e 

il Medef francese, le organizzazioni impren -

ditoriali dei rispettivi Paesi. Con entrambe 

abbiamo avviato colloqui e collaborazioni che 

hanno portato alla condivisione e poi alla fir -

ma di documenti che rilanciano in Europa la 

“Questione Industriale” e che abbiamo sotto -

posto ai rispettivi governi perché ne prendes -

sero atto e attuassero politiche che ne agevo-

lassero lo svolgimento. 

L’abbandono della compagnia europea da par-

te della Gran Bretagna, avvenuto con la Brexit, 

dev’essere per l’Italia la grande occasione per 

tornare centrale nelle dinamiche politiche 

ed economiche dell’Unione soprattutto nel -

lo sforzo di modificare gli atteggiamenti che 

hanno allontanato l’Unione dal consenso dei 

cittadini. Tra le richieste che abbiamo appog -

giato ci sono una vera unione bancaria e la 

nomina di un unico Ministro delle finanze che 

s’impegni per l’armonizzazione delle regole. 

A Trump che difende gli interessi della sua 

nazione con il suo America First dobbiamo sa-

per rispondere con un ragionato Europa First. 

Che non vuol dire scatenare contrasti ma, al 

contrario, saper contrapporre diritti a diritti 
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e doveri a doveri imparando a parlare una sola 

lingua e costruendo una politica estera comu -

ne. Per tutto questo l’Italia deve andare avanti 

sulla strada delle riforme. Ed essere fiera e 

consapevole dei risultati raggiunti se un pa -

ese competitivo come la Francia sta cercando 

con il suo nuovo leader Emmanuel Macron di 

approvare misure da noi già adottate come il 

Jobs Act, la riforma delle pensioni, Industria 

4.0. Dobbiamo imparare ad apprezzarci di più 

e a raccontarci meglio perdendo la pessima 

abitudine di criticarci in pubblico offrendo lo 

spettacolo di un paese eternamente diviso.

Non dobbiamo disperdere il capitale di fidu -

cia che abbiamo conquistato a livello inter -

nazionale. Come si fa a credere in un Paese 

che in pochi mesi si dà da fare per smontare 

le buone riforme che ha appena varato? Non 

saremmo compresi, come già molte volte è 

accaduto in passato. L’incertezza che accom-

pagna le nostre scelte, limitandole, deve la-

sciare il posto alla certezza di essere un gran-

de paese all’interno di una grande Europa. 

È possibile andare avanti ponendosi obietti -

vi sfidanti, concreti: siamo il secondo Paese 

manifatturiero d’Europa, solo il 30 per cento 

degli italiani lo sa, e questo definisce la nostra 

cultura industriale. Figuriamoci quanti sanno 

che per complessità, completezza e nume-

ro di destinazioni le nostre vendite all’estero 

sono seconde soltanto a quelle tedesche nella 

graduatoria elaborata dal Wto e dalle Nazio-

ni Unite e che siamo nelle prime tre posizioni 

nel mondo in otto su quattordici settori ma -

nifatturieri e che in tre settori siamo i primi. 

Se consideriamo che i prodotti italiani, a par -

tire da quelli delle tre "F" ( food, fashion, furni-

ture), sono i più desiderati nel mondo e che 

siamo leader anche nella meccanica di preci-

sione e nelle vetture sportive, quelle che na -

scono nella Motor Valley modenese, ecco che 

allora abbiamo una fortissima base di par -

tenza per metterci in corsa per diventare il 

primo Paese industriale d’Europa. Dobbiamo 

farlo, dobbiamo impostare la nostra corsa sul 

numero uno per evitare di essere raggiunti 
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e magari superati dal numero tre, dobbiamo 

dare ai nostri giovani la sfida buona affinché 

rimangano in Italia, dobbiamo porre a tutti 

noi obiettivi sfidanti, a partire dallo svilup -

po delle nostre imprese. Nonostante le molte 

criticità che il Paese deve scontare (ripetiamo: 

burocrazia farraginosa, lentezza della giusti -

zia, elevato costo dell’energia), l’Italia è l’uni -

co Paese in Europa capace di tenere testa alla 

Germania. Se solo fossimo capaci di ridurre o 

eliminare alcune di queste criticità potremmo 

certamente contendere il primato agli amici 

tedeschi. Per farlo dobbiamo essere capaci di 

guardare non a quello che siamo ma a quello 

che potremmo essere. 
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Ora proponiamo un cambio di metodo: dalla 

politica dei fattori passiamo alla politica del -

le mission. E la missione principe, ripetiamo, 

è creare lavoro all’interno di un progetto or -

ganico di politica economica che abbia come 

precondizione la crescita, anche per raggiun -

gere l’obiettivo strategico di abbattere il debi -

to pubblico o, almeno, il suo rapporto con il 

prodotto interno lordo. 

La crescita alla quale pensiamo non dovrà es-

sere fine a se stessa ma dovrà condurre a un 

Paese più giusto, aperto e inclusivo, capace 

di ridurre disuguaglianze e povertà. I nostri 

obiettivi sono misurati e credibili, basati su 

una serie di azioni attraverso l’azione con -

giunta di tre attori: le nostre imprese, che de -

vono accelerare il cambiamento e diventare 

sempre più capaci di cogliere le opportunità 

della domanda mondiale; l’Europa, che deve 

essere motore di crescita economica, anche 

con strumenti diretti; la politica italiana, a 

tutti i livelli, che deve creare le condizioni 

migliori per investire, creare lavoro, incorag -

giare crescita, ridurre il debito.Il nostro pro -

getto si sviluppa lungo una serie di direttrici 

selezionate attraverso la consultazione degli 

imprenditori sui territori. In definitiva de -

sideriamo un’Italia più semplice ed efficien -

te, dove tutti possano assumersi le proprie 

responsabilità senza scaricare la colpa sulle 

troppe leggi o sulla burocrazia soffocante, 

dove dietro a ogni sportello c’è una persona 

che ci mette la faccia e la reputazione. Non è 

possibile spingere le imprese oltre la frontiera 

del 4.0 e lasciare la funzione pubblica all’età 

della pietra. Ne va della competitività com -

plessiva del Paese vanificando i molti sforzi 

compiuti. Passiamo per il grande hub della 

preparazione al futuro: parliamo della qualità 

della scuola e della valorizzazione del ruolo 

dell’insegnante, troppo spesso vaso di coc-

cio tra studenti e genitori, e della formazione 

dentro la fabbrica e fuori, come rimedio per -

manente per essere competitivi. 

Tutto questo deve avvenire in un Paese soste-

nibile, dove gli investimenti pubblici devo -

no aggiungersi a quelli privati e dove anche 

il fisco è a supporto della crescita all’interno 

di una Europa che deve diventare il miglior 

luogo per fare impresa. Alcune nostre pro -

poste generano risorse (pubbliche, private e 

di provenienza comunitaria) che serviranno 

per finanziare investimenti in infrastruttu -

re, capitale umano e ricerca; per premiare le 
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imprese che creano lavoro, innovano e van-

no nel mondo; per rendere più semplice ed 

efficiente la mano pubblica. Abbiamo fatto 

ripartire gli investimenti privati e ci aspettia -

mo che entrino in gioco anche quelli pubblici, 

come secondo motore dello sviluppo, per tor -

nare a progettare e realizzare grandi opere e 

per porre mano a interventi apparentemente 

minori ma indispensabili per la manutenzio -

ne del territorio, a cominciare dalle strade e 

dalle ferrovie regionali. Chiediamo regole più 

chiare e più facili da rispettare mentre racco -

gliamo segnalazioni critiche sul nuovo codice 

degli appalti che sembra paralizzare le opere 

piuttosto che incoraggiarle. 

La questione temporale, poi, è determinante 

ed è per il Paese un fattore di competitività 

del quale teniamo storicamente poco conto. 

Dobbiamo definire in quanto tempo facciamo 

le cose che diciamo ricordandoci che l’Auto -

strada del Sole venne costruita in otto anni 

mentre oggi impieghiamo decenni solo per 

appaltare i lavori. Mentre nel mondo i nostri 

stessi imprenditori realizzano grandi opere 

d’ingegno. La consapevolezza del nostro ruolo 

d’importante corpo intermedio dello Stato e 

di classe dirigente ci spinge a mettere la faccia 

su una proposta che aiuti a organizzare le pri -

orità del Paese. Siamo un soggetto politico e 

facciamo politica ma senza invasioni di cam -

po. E chiediamo ai partiti di fare la loro parte. 

Per questo ci auguriamo che non si vorranno 

gettare al vento i progressi compiuti e tornare 

indietro a un passato recente dominato dalla 

paura e dall’ansietà. Tutti, e le forze politiche 

prima di altri, devono essere consapevoli che 

una società inclusiva elimina i divari tra im -

prese, territori e persone, che la formazione 

è la vera salvaguardia per il futuro del Paese, 

che l’impresa è la soluzione ai problemi, che 

lo sviluppo sostenibile è parte integrante del -

la nostra cultura industriale.
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Occorre darsi grandi obiettivi e mettere in 

gioco le reali potenzialità del Paese per dare 

certezza al futuro, partendo da investimen -

ti, export e occupazione: il solo circuito vir -

tuoso che l’economia conosca. Non abbiamo 

paura di dire che lavoriamo per un nuovo 

sogno: l’Europa come il luogo più competiti -

vo al mondo per le nostre imprese. L’Europa 

del lavoro, l’Europa per i giovani. In chiusura 

l’invito a considerare un tema che riteniamo 

fondamentale per il Paese ed è il concentra-

to di bellezza, equilibrio e storia che incor -

porano i nostri prodotti invidiati e imitati in 

ogni parte del mondo. La cultura millenaria 

del nostro Paese è una ricchezza infinita che 

le imprese usano come l’humus più fertile che 

esista, un patrimonio che nessun Paese con-

corrente può vantare. Nella prima assemblea 

da presidente di Confindustria, nel 2016, ave-

vamo invitato a parlare, ed era la prima volta 

che accadeva, il Ministro dei beni culturali e 

avevamo fatto nostre le parole del presidente 

della Repubblica, Sergio Mattarella, quando 

affermava che “ogni investimento per la cul -

tura è speso anche ai fini della crescita del 

nostro Paese”. Oggi, a distanza di un anno e 

mezzo da allora, è cresciuta questa consape-

volezza e qualche passo in avanti è stato fatto. 

Ma ancora non basta. Siamo orgogliosi di ave-

re la cultura come motore di sviluppo umano 

ed economico e come scintilla che accende la 

creatività. Certamente un alleato prezioso per 

vincere le sfide che ci attendono e alle quali 

non ci sottrarremo.
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Il punto di vista di Lamberto Dini
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Sulle priorità della legislatura che si apre, abbiamo raccolto le ‘ri�essioni’ di Lamberto Dini. 

Linearità e chiarezza del ragionamento, arricchite da tante testimonianze, si confermano come 

le caratteristiche peculiari di una personalità di primo piano della storia nazionale recente. Una 

personalità che, dall’alto dei suoi 87 anni, guarda con esperienza e distacco, scevra da interessi di 

parte e ben lontano dalle mischie verbali, alle di�coltà, ed anche alle miserie, di un paese che ben 

conosce in ogni sua parte, avendo ricoperto il ruolo di Presidente del Consiglio (1994-96), ministro 

del Tesoro (1994-96) e di ministro degli A�ari esteri (1996-2001), dopo una lunga carriera in Banca 

d’Italia, di cui fu a lungo direttore generale, (1979-1994). È stato anche Deputato (1996-2001) e Se-

natore (2001-13), guidando un'importante pattuglia di stampo liberal-democratico) a cavallo tra i 

due schieramenti. 
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L’ interesse nazionale deve essere il 

principio che guida qualsiasi riforma 

del Paese. Senza una difesa dell’in-

teresse nazionale l’Italia rimarrà sempre 

in una posizione secondaria in Europa, un 

comprimario dell’asse franco-tedesco. In 

questa nuova legislatura si deve uscire dalla 

dimensione dell’interesse particolare e ci si 

deve preoccupare dell’interesse nazionale, 

l’interesse di tutti, quello per il futuro della 

nazione.
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“ Per comprendere la necessità e la 

direzione che le riforme, anche istituzionali, 

potranno assumere in questa nuova 

legislatura io credo sia importante capire 

quali siano i punti deboli dell’Italia.

Anzitutto vi è un problema antico e 

strutturale di inefficienza della pubblica 

amministrazione. A cui si aggiungono poi 

altre debolezze: un sistema giudiziario 

che non funziona, un malaffare molto 

diffuso, una pluralità di centri decisionali, 

una fragilità ancora elevata della struttura 

produttiva. Ciò si traduce in una crescita 

della nostra economia più bassa rispetto a 

quella degli altri Paesi. Nel 2017 l’economia 

dell’Europa è cresciuta quasi del 3 per cento 

e l’Italia, con un tasso all’ 1,5 per cento, 

continua a rimanere indietro. 

Però se si guarda a quello che c’è dietro 

alla crescita di quest’anno, si vede che sono 

soprattutto fattori esogeni alle decisioni dei 

governi e della politica ad avere portato a 

questo 1,5 per cento. Questi fattori sono stati 

la politica monetaria della Banca Centrale 

Europea, la ripresa dell’economia mondiale 

e anche la capacità del nostro sistema 

imprenditoriale, che si è agganciato alla 

ripresa internazionale nonostante gli ostacoli 

e le difficoltà che le imprese incontrano nel 

nostro Paese.

Nello stesso tempo vi è un declino della 

posizione italiana nel mondo e non è 

certo con le politiche che sono state fatte 

in questi anni che è possibile contrastare 

questa tendenza. Certo, vi è un declino 

dell’Occidente rispetto ai paesi emergenti 

perché è in atto uno shift nella ricchezza 

delle nazioni da Occidente a Oriente. Per 
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me questo è un processo irreversibile, al 

quale gli Stati Uniti reggeranno meglio 

degli altri Paesi mentre l’Europa rimarrà 

un’area prospera ma con un peso relativo 

sicuramente più basso. Se l’Italia, all’interno 

dell’Europa dovesse rimanere il fanalino di 

coda, come è in questo momento, il futuro 

delle nuove generazioni non potrà essere 

brillante. Ecco perché questa tendenza deve 

essere corretta con misure che aumentino 

l’efficienza del sistema Italia. Il tema avrebbe 

dovuto agitare la campagna elettorale che 

si è appena conclusa - mentre non ne ho 

trovato molta eco - e il governo che si dovrà 

costituire dovrebbe porlo al centro delle sue 

preoccupazioni e del suo agire.

È evidente che in questo contesto occorre 

iniziare nuovamente dalle riforme 

istituzionali. Su questo argomento è 

necessario coalizzare più forze politiche, 

raggiungere un ampio consenso, perché 

un partito solo non può conseguire nessun 

progresso, evitando di porre ultimatum 

alla nazione poiché, come si è visto dalla 

recente esperienza, ciò è un fattore di 

insuccesso. Peraltro, anche nella riforma 

che il governo Renzi aveva proposto vi erano 

elementi di indubbia utilità, quali la riforma 

del Titolo V, l’abolizione delle Province, 

l’abolizione del CNEL, l’idea di arrivare a 

una differenziazione di funzioni tra Camera 

e Senato, la semplificazione del processo 

legislativo” .
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“ Occorre creare una fiducia reciproca da 

parte degli attori, lavorare nell’interesse 

nazionale e non con il presupposto o 

il dubbio che ogni tipo di riforma può 

favorire una parte politica o un’altra, perché 

effettivamente questo può diventare un 

ostacolo. Nel passato è stato così, anche nel 

caso dell’ultimo tentativo, ma non è detto 

che anche in futuro debba essere così. Le 

prospettive non sembrano brillanti, in questo 

momento. Però, appare non eludibile la 

necessità su questi temi – e forse anche su 

altri - di un’alleanza. In Italia tendiamo a 

denominarle “inciuci” ma si deve ricordare 

che il sistema democratico si regge su queste 

alleanze. Il risultato dei tentativi di riforme 

d’altra parte è molto legata alle personalità 

che saranno all’apice del nostro sistema ed 

oggi faccio fatica a vedere grandi personalità, 

intenzionate ad investire nelle riforme.

Posso citare come esempio ciò che avvenne 

ai tempi della commissione D’Alema, che era 

piena di buone intenzioni. Silvio Berlusconi 

si tirò fuori non perché non riteneva giusto 

l’indirizzo che aveva preso la commissione, 

ma perché non voleva dare un grande rilievo 

a questo lavoro e quindi portare Massimo 

D’Alema ad emergere come una personalità 

politica capace di governare il Paese anche 

dopo. Sono più interessi personali, di partito, 

interessi spiccioli che fino ad ora hanno 

impedito di costruire riforme istituzionali in 

grado di aumentare l’efficienza del sistema.

Un processo di riforme istituzionali è 

necessario perché altrimenti non è possibile 

arrivare a soluzioni che possano dare 

maggiore stabilità e anche forza al nostro 

Paese. In un momento come questo io voglio 

sperare che i partiti che formeranno il 

governo si pongano il problema di portare 
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avanti delle riforme non necessariamente 

draconiane ma certamente di cambiamento, 

che possano gradualmente migliorare il 

funzionamento del Parlamento, del governo 

e della magistratura. Penso, infatti, che 

l’Italia non la si cambierà a meno che 

non si cambino strutturalmente alcune 

regole, alcune leggi fondamentali. Non so 

se qualcuno vorrà veramente affrontare 

i problemi strutturali: il nostro sistema 

di Repubblica parlamentare, il ruolo del 

governo, del Presidente del Consiglio 

e quindi dei ministri, la funzione del 

Presidente della Repubblica, la riforma del 

Consiglio Superiore della Magistratura. Io, in 

linea di principio non sarei contrario ad una 

riforma presidenzialista, se avessi maggiore 

fiducia nelle forze politiche. Oggi però non 

ho quella fiducia e allora un cambiamento 

di sistema di tipo presidenzialista potrebbe 

essere pericoloso, perché fino ad oggi nel 

nostro sistema, nella distribuzione dei 

poteri, la Presidenza della Repubblica ha 

avuto un ruolo di garanzia e il Presidente 

della Repubblica si è consolidato come la 

figura di garante dell’unità nazionale. La crisi 

dei partiti certamente influisce sul risultato 

finale. Nella cosiddetta Prima Repubblica vi 

erano dei partiti di cui conoscevi i contorni, 

di cui conoscevi le responsabilità, di cui 

conoscevi la genesi e sapevi anche quali 

politiche potevano operare. Oggi questo non 

è più vero e quindi io opterei per una riforma 

che desse più diretti poteri e responsabilità 

al governo e al Presidente del Consiglio, 

istituendo un sistema di sfiducia costruttiva 

per dare stabilità al sistema. Sarebbe 

diverso se ci fosse un partito forte, con largo 

consenso nel Paese e con un leader credibile. 

Altrettanto affascinante è l’ipotesi di una 

Assemblea Costituente, che forse il Governo 

Renzi avrebbe dovuto fare, ma penso che le 

forze politiche di oggi non decideranno mai 

di dare poteri decisionali a un’Assemblea 

Costituente, anche se costituita dalle 100 

persone più eminenti del Paese. Ciò perché 

nel momento in cui l’Assemblea costituente 

produrrà la sua proposta sarà prendere o 

lasciare: un insieme coerente, non è che si 

possa prendere un pezzo sì e un pezzo no. 

Nel momento in cui si dovesse arrivare a 

un’Assemblea Costituente significherebbe 

delegare quello che è il futuro istituzionale 

del Paese a grandi personalità. 

Io sarei più fiducioso invece della ripresa 

in mano di queste questioni da parte del 

prossimo governo allargandone lo spettro, 

in maniera da avere una responsabilità 

condivisa. Preferirei questa strada e 

le cose da fare sarebbero tante, anche 

partendo dalla riforma costituzionale che 

aveva costruito Matteo Renzi, che pure 

conteneva tanti elementi che avrebbero 

semplificato e rafforzato il nostro sistema, 

tipo l’abolizione dell’attuale sistema paritario 

di responsabilità nel processo legislativo 

tra le due Camere, a cui aggiungerei il 

dimezzamento della Camera e del Senato 

e un intervento sulla forma di governo. 

Ricordo che oggi il capo del governo è il 

Presidente del Consiglio, che coordina 

l’attività dei ministri ma che non ha potere 

di iniziativa propria né ha il potere di 

dismettere un ministro. Dovrebbe invece 

diventare un Primo ministro rispetto a un 

primus inter pares che coordina l’attività del 

governo e questo darebbe sicuramente più 

forza al governo.

 

La semplificazione dovrebbe portare a 

una diminuzionedei parlamentari e a 
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differenziarne le funzioni, nel senso che 

il Senato potrebbe diventare un organo di 

garanzia e di controllo come era previsto 

nella riforma Renzi; non vota la fiducia al 

Governo, può fare mozioni, interrogazioni, 

può sollevare questioni nei riguardi del 

Governo, come succede in Francia. Però 

non posso accettare che i senatori non siano 

eletti direttamente dal popolo. La camera 

politica sarebbe la Camera dei Deputati. 

Poi si potrebbe rafforzare la posizione 

del governo introducendo un sistema di 

sfiducia costruttiva che può dare maggiore 

stabilità. Semplificare l’assetto istituzionale 

e amministrativo con la definitiva abolizione 

delle province e con il raggruppamento 

dei comuni. Appare necessario risolvere i 

problemi posti dalla riforma del Titolo V, 

intervenendo su poteri e responsabilità 

delle Regioni, pensando anche al loro 

accorpamento, perché ci sono Regioni che 

effettivamente da sole non hanno grande 

possibilità di crescita. Queste le riforme che 

potrebbero essere affrontate. Se si pensa 

all’interesse della nazione, questo 

è il futuro ” .

����������������������������
��	�������	������

“ L’interesse nazionale coincide con una 

forte partecipazione dell’Italia all’Europa. 

Questo è l’interesse nazionale. E se noi 

avessimo un sistema maggiormente 

efficiente e autorevole ciò ci darebbe più 

peso e credibilità nelle decisioni europee. 

Il nostro futuro è in Europa. Non si può 

pensare oggi, a distanza di 60 anni, di fare 

una cosa diversa. È una condivisione di 

valori, quindi estremamente importante, 

oltre al grande beneficio che l’Unione 

porta perché evita i contrasti fra Paesi che 

condividono le stesse regole, le stesse leggi, 

gli stessi sistemi.

Tuttavia, non penso che possiamo essere 

molto soddisfatti del modo in cui l’Europa 

si è sviluppata in questi ultimi anni. Se 

si guarda alla storia dell’Unione Europea 

si vede che ci sono sempre stati alti e 

bassi. Sensibilità di sovranità nazionale 

le abbiamo ritrovate principalmente in 

Francia e nel Regno Unito e queste hanno 

impedito la creazione di un’Europa più coesa 

e di muovere verso un’Europa federale, 

non rendendosi conto che in un mondo 

globalizzato la sovranità nazionale perde di 

significato perché sei legato alle regole che 

governano il mondo.

La Brexit è anzitutto una tragedia per il 

Regno Unito, ma anche per noi che ne 

paghiamo un prezzo. Certo, il Regno Unito 
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è stato spesso un freno al processo di 

integrazione. Io ho partecipato a più di una 

delle riforme dei trattati internazionali e il 

Regno Unito è sempre stato l’ostacolo a una 

maggiore integrazione economica e politica 

dell’Europa. Il Regno Unito è interessato 

soprattutto al mercato unico, non certamente 

alla costruzione di nuove istituzioni. D’altra 

parte la sterlina ha ancora l’immagine della 

Regina a conferma di una forte sovranità 

nazionale. Io penso però che il Regno Unito 

abbia fatto un grave errore, e presto se ne 

accorgeranno e devo dire che molti inglesi la 

pensano come me. Il fatto che il Parlamento 

inglese abbia votato che qualunque accordo 

che sarà fatto con l’Europa deve ottenere il 

consenso del Parlamento è stata una sconfitta 

enorme per il governo inglese e una vittoria 

della democrazia e del sistema democratico. 

Se quindi se gli accordi voluti dalla signora 

Theresa May, fortemente a favore della 

Brexit, dovessero produrre un risultato 

ritenuto insoddisfacente dal Parlamento, 

Brexit potrebbe anche decadere” .
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“ A quel tempo l’Italia contava molto 

di più. Era più credibile, anche nei suoi 

leader. Quello è stato il tempo di Bettino 

Craxi ma anche delle figure più eminenti 

della Democrazia Cristiana, che davano 

credibilità al sistema. Allora potevi esigere, 

potevi chiedere, anche basandoti sulla forza 

dell’economia perché l’Italia era diventata il 

sesto paese industriale del mondo, la sesta 

economia in termini di prodotto nazionale. 

C’era una ragione in quel momento per 

dire di passare dal G5 al G7 (Usa, Giappone, 

Germania, Francia e Regno Unito + Italia e 

Canada, ndr). L’Italia allora si tirò dietro il 

Canada, sempre molto timido e riservato 

per via dei suoi rapporti con gli Stati Uniti. 

Quella partita fu giocata dal Presidente Craxi 

con grande coraggio - così come si era preso 

le sue responsabilità a Sigonella - perché 

era nell’interesse dell’Italia entrare a far 

parte del gruppo ristretto che comandava 

l’economia mondiale. 

Racconto un episodio personale. Era il 1986, 

vertice di Tokyo. Allora c’era il Gruppo 

dei cinque (G5). Avevano invitato anche 

l’Italia e il Canada a partecipare a quella 

riunione. L’obiettivo del Presidente Craxi 

era di ottenere che l’Italia entrasse a far 

parte a pieno titolo del gruppo di comando 

dell’economia mondiale. In quel frangente 

il Presidente Craxi era stato lasciato molto 

solo; Giulio Andreotti, allora Ministro degli 

Esteri, cinico come è sempre stato, non voleva 

assolutamente che qualcuno si occupasse di 

questo affare. In uno dei primi giorni della 

riunione, ad un breakfast dei ministri italiani 

al quale partecipava il Ministro del Tesoro, 

e al quale io ero presente come membro della 

delegazione in quanto direttore generale 

della Banca d’Italia, Andreotti dispose che 

nessuno del Ministero degli Esteri intervenisse 

sulla questione. Lo fece perché non voleva 

creare problemi con gli Stati Uniti e poiché il 

Ministro del Tesoro era Giovanni Goria (Dc), 

si può dire che il Presidente del Consiglio 

fosse praticamente rimasto solo. Craxi 

però era determinato ad andare avanti ed 

era pronto a lasciare il vertice se non fosse 

riuscito a ottenere soddisfazione. Ma come? 

Il suo consigliere diplomatico, l’ambasciatore 

Antonio Badini, che conoscevo perché era 

stato a Washington quando io ero al Fondo 
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Monetario, mi viene a trovare dicendo che il 

Presidente era preoccupato e mi chiedeva cosa 

si sarebbe potuto fare per cercare di sbloccare 

questa situazione. E io gli dico: certamente 

non avremo sostegno da Francia, Germania 

e Inghilterra perché si sentono sminuiti nel 

momento in cui allarghi il Gruppo. 

Per riuscire devi ottenere il consenso del 

Presidente degli Stati Uniti, che era Ronald 

Reagan. Ma come fare? Io gli suggerii di fare 

preparare al Presidente Craxi una nota con 

le ragioni della richiesta e di mandarla al 

Presidente degli Stati Uniti. Badini ritorna e 

mi dice: il Presidente Craxi dice: perché non 

scrivi tu questa nota? Io dissi va bene. Allora il 

Presidente Craxi mi chiama e mi dice: Dini, lei 

pensa veramente che questa cosa, questa cosa 

qui, possa essere accettata? Dissi: Presidente 

qui c’è un rischio e c’è anche un grande rischio, 

ma vada avanti. Quindi quel pezzo di carta, 

che effettivamente veniva scritto da qualcuno 

che era l’ultima ruota del carro, in quel 

momento, fu quello che sbloccò la situazione. 

Io ne parlai poi a James Baker, il Ministro del 

Tesoro Usa, che conoscevo per altre ragioni, e 

lui mi disse che gli Stati Uniti erano a favore 

nella sostanza e che dovevano essere loro a 

prendere un’iniziativa per dire sì. Ecco, in 

questo modo e con l’azione determinata del 

Presidente Craxi l’Italia entrò nel gruppo dei 7, 

anzi si creò il gruppo dei 7” .

„	������������������•����������
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“ Vorrei fare qualche considerazione più 

generale. Prima di arrivare al Trattato 

di Lisbona c’era stata la Convenzione 

sul futuro dell’Europa, nella quale io 

rappresentavo il Senato. La Convenzione 

era presieduta da Giscard D’Estaing e quindi 

da una figura fortemente a favore di una 

maggiore integrazione europea. Il “Trattato 

costituzionale” che uscì dalla Convenzione, 

nonostante le resistenze del rappresentante 

inglese che era il Ministro delle riforme 

dell’Europa, conteneva elementi che 

andavano nella direzione di una maggiore 

integrazione, come la figura di un Ministro 

degli Esteri. Poi il risultato della Convenzione 

dovette andare all’esame dei governi. E il 

governo inglese disse: “no, il Ministro degli 

Esteri non ci deve essere!”. Si rimangiò tutto 

quello che il suo Ministro delle riforme 

dell’Europa aveva accettato, perché tutti 

avevano firmato quel Trattato. Il Regno Unito 

di nuovo agì in maniera scorretta, ci obbligò 

a togliere tutti gli elementi che davano 

un’idea di maggiore integrazione e impose 

di mantenere l’ambito intergovernativo per 

tutte le decisioni importanti, non soltanto 

nella politica estera e della difesa ma anche in 

altre materie. Per esempio, non fu possibile 

inserire le questioni migratorie fra le materie 
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di cui la Commissione Europea aveva potere 

di iniziativa. 

L’Europa è andata avanti così, tra alti e 

bassi. Recentemente, a parte la Brexit, 

vi è stata una spinta a serrare i ranghi 

e a riprendere a tessere la tela europea. 

I risultati si sono visti nelle elezioni in 

Olanda vinte da un fronte europeista e nella 

vittoria di Emmanuel Macron contro la 

sovranista Marine Le Pen. Il caso francese 

è certamente interessante perché Macron 

ha fatto tutta la sua campagna sull’Europa 

e i francesi hanno scelto il suo messaggio. 

Quindi al momento Macron ha una grande 

maggioranza per impostare una riforma delle 

finanze pubbliche, dell’industria e dell’intero 

Paese. E ha 5 anni davanti a sé. Farà molto 

per rafforzare l’Europa, credendo in un 

europeismo sincero, su cui ha basato tutta 

la sua azione politica, molto diverso rispetto 

alla tradizione francese.

In questo quadro noi potremmo essere 

una pedina importante del nuovo gioco 

dell’Europa. Ma solo se siamo credibili. 

Se invece andiamo a Bruxelles chiedendo 

più flessibilità economica, che vuol dire 

più debito, allora sarà difficile ottenere 

questa credibilità. L’Italia è il secondo paese 

industriale dell’Europa e quindi ha la forza 

per sostenere una maggiore integrazione. 

Io ricordo che nel 1957, quando ero giovane, 

fu creato il mercato comune. A quel tempo 

la Confindustria era nettamente contraria 

perché l’industria italiana era cresciuta 

durante il fascismo con il protezionismo e 

temeva di non reggere il mercato. E quella 

fu una sfida che le nostre imprese hanno 

vinto. Ora la nostra situazione è diversa, 

ma l’Italia è in condizioni di reggere il 

confronto internazionale e da una maggiore 

integrazione dovremmo trarre tutti dei 

benefici. Maggiore integrazione che riguarda 

le questioni più importanti: la politica estera, 

la politica di difesa, l’Unione bancaria e tante 

altre materie che permettono al sistema di 

esser solido. Facciamo l’esempio dell’Unione 

bancaria: noi la vogliamo perché l’Unione 

bancaria, una volta che è stata costruita, ti 

garantisce la stabilità del sistema. Per questo 

dico che nel caso dell’Italia il suo interesse 

nazionale è la maggiore integrazione con 

l’Europa” .
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“ Le debolezze dell’Italia rispetto a molti 

altri Paesi europei sono la finanza pubblica, 

il disavanzo, il debito, la bassa produttività, 

la maggiore disoccupazione. Di questi 

mali soffrivamo già prima della Grande 

Recessione. Vi è anzitutto una responsabilità 

italiana di non avere affrontato questi 

problemi. Poi c’è sicuramente anche una 

responsabilità europea, evidente a tutto 

il resto del mondo. Su questo ci hanno 

richiamato gli americani, all’epoca del 

Presidente Barack Obama. Il Ministro del 

Tesoro di Obama l’aveva detto alla cancelliera 

Angela Merkel: “Guardate, o fate come 

abbiamo fatto noi che per uscirne abbiamo 

immesso nel sistema 5.000 miliardi di dollari 

per salvare Wall Street, il sistema bancario e 

finanziario e le grandi imprese, o altrimenti 

ne uscirete male e con le tensioni sociali che 

cresceranno”. 

Da questo punto di vista, condivido che 

la Germania, per via dei secolari timori 
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dell’inflazione e per la politica di austerità 

che ha imposto, sia responsabile della lenta 

ripresa dell’economia europea. La Germania 

sta andando in avanzo di bilancio, un avanzo 

di cui non vi è bisogno. Era necessario 

dare una capacità finanziaria all’Europa, 

anche impositiva, ma per la contrarietà 

della Germania non si è fatto. Ad oggi non 

si sono creati gli investimenti europei, non 

si sono fatti i project bond, non sono stati 

fatti gli euro bond. Invece sarebbe stata 

necessaria una forte iniezione di liquidità 

attraverso investimenti europei - che se ben 

coordinati e ben fatti si pagano da soli -nelle 

infrastrutture, in tecniche industriali, nella 

tecnologia, nell’informatica, settori in cui 

l’Europa nel suo insieme è rimasta indietro. 

Tutto ciò la Germania non l’ha permesso. 

Riconosco che siamo stati penalizzati anche 

noi dalla politica, che io considero egoistica, 

della Germania, che non avrebbe bisogno 

di fare quello che fa: ha un’economia molto 

forte, l’economia più forte dell’Europa, una 

forte capacità d’esportazione, è il primo 

paese esportatore del mondo, potrebbe 

certamente favorire una politica economica 

più espansiva. Ma il timore dell’inflazione 

che le è rimasto dagli anni Trenta le 

impedisce di farlo. Oltre ad avere il timore di 

pagare per gli altri. Ma questo è un errore: 

non si paga proprio nulla, perché se fai degli 

investimenti che sono self-�nancing , nel 

corso del tempo, non c’è nessun pericolo 

che questo ricada sui contribuenti tedeschi. 

Inoltre ciò non significherebbe fare disavanzi 

perché se l’Europa emettesse titoli questi 

sarebbero Tripla A. Questo atteggiamento, 

per la verità, permea un po’ tutti i Paesi del 

Nord Europa.

 

Ciò ci porta a sostenere la necessità di una 

riforma delle regole europee. Il disavanzo è 

cattivo quanto è cattivo l’avanzo e quindi se 

per via del �scal compact si dice all’Italia di 

ridurre il disavanzo al di sotto di un certo 

limite, la stessa regola dovrebbe essere 

applicata alla Germania chiedendo di ridurre 

il suo avanzo. Purtroppo c’è sempre stata 

una disuguaglianza in questo approccio, 

una asimmetria. Lo stesso Fondo Monetario 

Internazionale si riferiva sempre ai Paesi 

in disavanzo e non ai Paesi in avanzo. 

L’obiettivo è di muovere verso l’equilibrio. 

E quindi servono regole che dicano: 

quell’avanzo del 6-7 per cento del PIL che la 

Germania ha, è da ridurre perché assorbe 

un’enormità di risparmio che sottrae agli 

altri Paesi e che non reimmette nel sistema 

attraverso una maggiore domanda interna. 

La Germania oggi, però, non può non 

ascoltare un po’ di più gli altri, visti anche i 

pericoli che incontriamo o gli atteggiamenti 

dei Paesi dell’Europa dell’Est” .
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“ Si discute molto se l’Italia sia entrata 

nell’Euro con il tasso di cambio giusto. Non 

c’era modo di avere un altro tasso di cambio 

perché quello era il cambio che dava il 

mercato. È stata presa la media degli ultimi 

mesi di quello che era il rapporto con le 

altre monete e quello è stato il cambio che 

abbiamo accettato con la Germania e con il 

marco. Né d’altra parte sarebbe stato possibile 

rinegoziarlo in seguito, certamente non da soli. 

Non vi è dubbio che ci sono state mancanze. 

Il problema della Grecia è stato a�rontato 

in maniera orribile, si poteva fare meglio 

invece di pensare soltanto a dare prestiti 
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per salvaguardare gli interessi delle banche 

tedesche in Germania. C’è stata sicuramente 

una responsabilità della Germania.

Ciò non ha salvato il partito della Merkel da 

un forte indebolimento alle recenti elezioni, 

con una crescita delle forze populiste. 

Tuttavia, se l’economia dell’Unione Europea 

continua ai ritmi attuali o muove verso il 

3 per cento, anche queste forze populiste 

tedesche perderanno di peso e potranno 

essere riassorbite. Se la nostra economia 

potesse contare un po’ di più su misure 

strutturali piuttosto che su bonus a destra 

e a sinistra, se si operasse per rendere 

maggiormente efficienti e produttive le 

nostre imprese, l’Italia avrebbe le condizioni 

per stare alla pari con la Francia se non con 

gli altri Paesi. È vero che noi non abbiamo la 

grande impresa. E sono le grandi imprese che 

possono spingere la crescita e penetrare con 

forza nei settori di punta, nell’alta tecnologia, 

dove i valori aggiunti sono molto alti e 

quindi la produttività aumenta e si innalza. 

È un peccato. L’Italia è assente nel settore 

elettronico e non produce non dico un 

computer, ma nemmeno un televisore o un 

telefono portatile anche se siamo produttori 

di grandi macchinari industriali di cui siamo 

fra i primi grandi esportatori. Abbiamo 

commesso probabilmente l’errore della 

completa eliminazione dell’impresa pubblica. 

La maggior parte delle imprese dell’IRI erano 

imprese efficienti. C’erano anche quelle che 

non andavano bene, meno efficienti, che 

dovevano essere privatizzate. All’epoca però 

vi era un’onda a favore delle privatizzazioni, 

si riteneva che le imprese private sarebbero 

state più efficienti delle imprese pubbliche. 

Alcune privatizzazioni sono state gestite male. 

Sappiamo benissimo quello che è stato fatto 

con Telecom e con altre situazioni. A questo si 

aggiunge il tema del passaggio generazionale 

nelle nostre imprese con i �gli dei proprietari 

che non hanno necessariamente le capacità del 

fondatore. Il passaggio dall’impresa personale 

a un’impresa più grande è un problema 

che non è possibile gestire senza un salto 

organizzativo e tecnologico di grande livello. 

Occorre ricordare che l’Italia è un paese povero 

di capitale. Storicamente è stato sempre così, 

dall’uni�cazione in poi. Manca il capitale da 

investire, pure se abbiamo molto risparmio ma 

rimane risparmio familiare.

Tornando all’interesse nazionale, io non sono 

pessimista nei rapporti europei. La Germania 

qualche aggiustamento rispetto al passato sarà 

costretta a farlo e fortunatamente Mario Draghi 

è stato capace di fare una politica di grande 

espansione monetaria. Il tema rimane che cosa 

sarà il dopo Draghi, tenendo conto comunque 
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che lo scontro non è che sia stato poi così forte. 

Draghi ha avuto sempre un po’ di opposizione 

della Bundesbank ma aveva la maggioranza del 

consiglio con sé e un accordo con la Merkel 

per portare avanti la politica di espansione 

monetaria che ha aiutato enormemente l’Italia. 

La Germania vorrebbe avere la presidenza 

della BCE al prossimo giro, ma non penso che 

sarebbe una scelta opportuna” .
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“ Il debito pubblico italiano è la bomba ad 

orologeria sulla quale stiamo seduti. Gli ultimi 

governi avrebbero avuto la possibilità di 

a�rontarlo, vi erano le condizioni per farlo, ce 

lo chiedeva l’Europa. Ma guardiamo le scelte 

che sono state fatte. Assolutamente nulle. 

La riduzione del costo del �nanziamento 

ha generato un risparmio per il servizio del 

debito che io quanti�co in circa 30 miliardi 

l’anno. In tutto, ad oggi, 90 miliardi. Draghi 

suggeriva che questo risparmio andasse alla 

riduzione del debito. Purtroppo è andato in 

un aumento della spesa pubblica e ora, prima 

o dopo, i tassi d’interesse risaliranno e questo 

potrà signi�care che avremo sprecato una 

grande occasione. In questi anni il debito 

pubblico è aumentato per lo meno di 50 
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miliardi all’anno. Poi non è cresciuto molto 

in rapporto al prodotto, ma è rimasto al 132 

per cento senza ridursi. Sarà anche vero che 

la politica economica imposta dall’Europa 

ci ha penalizzato ma noi non abbiamo fatto 

quelle politiche che permettono di ra�orzarci. 

In sostanza, non abbiamo fatto le cose che 

dovevamo fare e dovremmo fare delle cose che 

non facciamo” .
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“ Nessuno è perfetto. Mia figlia, quando era 

piccolina e andava a scuola e non prendeva 

un buon voto mi diceva: daddy, no one is 

perfect. E la stessa cosa è successa nella 

vicenda di Banca d’Italia. Non dico che 

in questo periodo la Banca d’Italia non 

abbia avuto sbavature, non abbia fatto 

anche degli errori e che non ci siano state 

delle carenze. In un sistema questo può 

succedere, dipende anche dalle persone. 

Però nell’insieme il sistema bancario 

italiano è stato salvaguardato durante 

la crisi e le banche che sono andate in 

difficoltà rappresentano meno dell’ 1 per 

cento del totale. L’intervento pubblico, che 

c’è stato a seguito della recessione, e quindi 

dei bad loans che sono emersi, è stato 

nettamente inferiore in Italia rispetto agli 

altri Paesi. Parliamo di banche di piccole 

dimensioni, a parte il caso del Monte dei 

Paschi che però fa storia a sé. Ritengo 

che sia stato un errore non averne preso 

il controllo 10 anni fa, quando i prestiti, i 

bond del governo dati al Monte dei Paschi, 

superavano la capitalizzazione di borsa: 

allora si sarebbe dovuto prenderne il 

controllo e azzerare la commistione che 

c’era con i partiti. Se poi un Presidente del 

Consiglio ha un problema per una banca 

con una istituzione come la Banca d’Italia o 

con altre istituzioni, non lancia accuse ma 

cerca di capire da loro che cosa è successo. 

Sono loro che presidiano il risparmio o il 

mercato finanziario. Il sistema non può 

essere waterproof. Vi è stata probabilmente 

qualche debolezza, ma il governo non 

attacca le sue istituzioni. Se poi le cose non 

ti stanno bene con calma fai cambiamenti 

che vuoi fare” .
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Il  mondo è nel pieno dispiegarsi del ritor -

no planetario alla ragion di stato ossia 

alla “pace di Westfalia”, in un nuovo or -

dine internazionale fondato sul duopolio insta -

bile tra USA e Russia con la Cina che vorrebbe 

o divenirne parte, oppure dominare da sola il 

mondo.

Ma di già il duopolio consente di spegner il fuo -

co dello scisma islamico in Medio Oriente e in 

Mesopotamia e forse la pace giungerà permet-

tendo una ricostruzione che segnerà l’inizio 

della ripresa economica, come fu nel secondo 

dopoguerra in tutta l’Europa.

L’Italia, dalla ricostruzione di Francia e Ger -

mania trasse bene�ci enormi, con il suo intatto 

potenziale industriale, ché la guerra s’era com -

battuta laddove esso non esisteva. 

Per chi alle guerre mesopotamiche oggi non 

ha partecipato, non vi saranno premi: ne 

avranno i francesi, gli inglesi, i russi, i nord 

americani, i turchi… “Italiani brava gente”: 

niente guerra, niente bottino… L’Italia rimar -

rà a bocca asciutta, contenta di essere pacifi-

camente pacifista e così umana, umanissima…
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di Giulio Sapelli
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”

Le nazioni sono 
composizioni d’uomini; 

risorgono le nazioni quando risorge 
uno per uno a virtù 

ed a civiltà a concordia di voleri 
la maggioranza degli uomini 

che le compongono�

“
(Ippolito Nievo)



���

�������

che negli stati del Golfo da quando è esplosa la 

guerra in Mesopotamia, ossia la de-statualiz -

zazione crescente.
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Lo state-building che era ed è la speran-

za dell’oggi e tanto più del domani, lo  

state-building sta sfarinandosi in ogni dove. 

Se ci pensiamo bene, è ciò che succede - in 

tutt’altro contesto - anche in USA, in primo 

luogo perché Trump rischia l’ impeachment 

ogni giorno, come è già accaduto in Brasile e 

come rischia di accadere anche in Russia se 

non si fanno tacere i blocchi di potere con -

trapposti che distruggono gli establishment.

L’Europa è già da dieci anni circa entrata 

nell’era della de-istituzionalizzazione, di cui 

la Brexit altro non è che il primo tempo, per -

ché tra non molto gli Stati dell’Europa cen -

trale inizieranno il loro processo di de-istitu -

zionalizzazione poliarchica a basso gradiente 

di democrazia: in Ungheria, in Polonia, in Ro -

mania, in Albania, in Slovacchia, in Bulgaria…

La Francia e la Germania sfioreranno l’avven-

to al potere di una destra nuova e minacciosa: 

destra popolare quanto mai. La conseguenza 

sarà il ritorno alla ragion di stato e quindi 

alla de-istituzionalizzazione tecnocratico-eu -

ropea, con conseguente inizio del crollo del 

dominio dell’euro, senza rete e quindi con di -

sastrose distruzioni di ricchezze e sofferenze 

infinite per i poveri. Mai come oggi la fram -

mentazione sociale e il disordine collettivo 

sono il riflesso della situazione internaziona -

le. E l’Italia, nazione a recente unificazione e 

a incerta legittimazione storico-antropologi -

di Giampiero Massolo

Tutte questioni che mal si combinano con la 

ragion di stato.

La rotta mondiale d’ora in avanti la fissa l’A -

frica, ossia il blocco continentale diviso tra 

nazioni, etnie, lignaggi diversissimi che sono 

perennemente instabili; si veda da ultimo 

il giovane Kabila in Congo: sì quel Congo in 

cui combatté il marxista suo padre e al quale 

Lui successe. Ebbene, nella terra più poten-

zialmente ricca del mondo, si avvicina una 

tempesta politico-istituzionale che rischia di 

scardinare tutti gli accordi regionali inter -

statuali, a cominciare dalla destabilizzazione 

dei quindici stati del centro-africa francofono 

che hanno già il franco africano come moneta 

unica (e che già sta creando disastri da cambio 

fisso come in Europa).

In Africa sta succedendo quel che succede an-
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ca per i lunghissimi periodi di dominazione 

straniera sul suo vallo geopolitico, di questa 

entropia risente più di altri storici insedia -

menti umani storicamente determinati. L’en -

tropia tra crescendo in tutte le società occi -

dentali e l’Italia non fa eccezione.
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La questione che rende l’entropia immedia -

tamente visibile ai più è l’incapacità delle so -

cietà occidentali di far fronte in forma ordi -

nata (e quindi non entropica) alle migrazioni 

di massa. L’aver abbandonato concetti come 

inculturazione e assimilazione per sostituirli 

con integrazione e melting-pot , ha avuto delle 

conseguenze devastanti, in termini parsonia -

ni, sui sistemi latenti attivi nei costrutti socia -

li simbolici delle masse. 

Il problema delle società di massa non è in -

fatti il conflitto, come molti continuano an -

cora a credere perché difendono il sistema 

della proprietà privata come unica forma di 

allocazione dei diritti di proprietà. Il proble -

ma essenziale è, invece, l’ordine, senza di cui 

le società non si riproducono e non riescono 

a generare processi di inclusione. La conse-

guenza è l’entropizzazione che trasforma i co -

strutti sociali umani in sistemi autoreferen -

ziali autopoietici. 

Essi, a differenza di quanto pensava Luh-

mann, non sono fenomeni di autoregolazio -

ne, ma invece di distruzione della coesione 

e della comunicazione sociale, così come 

accade nelle cellule cancerogene. Le conse-

guenze di tale deriva sono oggi sotto gli occhi 

di tutti. Le forze preposte al mantenimento 

dell’ordine politico, ossia le classi politiche, 

in Italia come altrove, hanno tuttavia persi -

stentemente negato questo processo, perché 

ammettere la realtà distruttiva dell’entropia, 

conseguenza dell’incomunicabilità simbolica 

e sociale, avrebbe significato il loro fallimen -

to, che ora s’è invece inverato.
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Lo stesso problema è tipico del disordine del 

sistema internazionale. Vi è qualcosa di ben 

più temibile della caduta dell’egemonia degli 

USA. Certo essa esiste ed è l’elemento rive-

latore della crisi, ma è solo l’epifenomeno 

di un vuoto gigantesco lasciato nel sistema 

di potenza mondiale dal crollo dell’Europa 

come potenza internazionale e non regiona -

le, introflessa su se stessa. La fragilità italia-

na è tutta nell’assunzione tardo-capitalistica 

delle forze dominanti l’economia italiana nel 

ventennio ottanta-novanta del novecento, 

che credettero che dall’Europa Unita à la Ma -

astricht sarebbe venuta la salvezza dell’Italia 

e la loro. Ora questo assunto è in frantumi. 

Lo choc esterno si è disvelato come processo 

di decomposizione e non di rinvigorimento 

nazionale, come è tipico di un insediamento 

umano a già debolissima stabilità secolare.
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Non è un caso che il crollo internaziona -

le dell’Europa e l’indebolimento dell’Italia 

sia iniziato e sia via via aumentato allorché 

si sono intrapresi processi di unificazione 

tecnocratica sottraendo sovranità agli stati 

nazionali. Visto il pluralismo culturale insop -

primibile dell’Europa - reso manifesto dalle 

sue molteplici lingue parlate e scritte - e dal 

suo inestimabile e unico patrimonio cultura -

le (l’Europa è la sola fonte mondiale di civi -

lizzazione che sia mai esistita, tutto il resto 

è fatto di culture antropologicamente intese) 

le uniche forze unificabili sono state quelle 

economiche. Ma unificate dalle teorie mar -

ginaliste anti-umanistiche che hanno via via 
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distrutto il sistema di potenza europea per -

ché ne hanno distrutto il potenziale egemo -

nico umanistico.

Perché? Perché hanno sostituito un sistema 

di potenza egemonico fondato sul concerto 

europeo delle grandi potenze (che consentiva 

ai singoli stati di sviluppare en entente cor-

diale la loro potenza militare ed economica 

e quindi politico-diplomatica e in definitiva 

culturale, parsonianamente intesa) con un 

sistema non di potenza egemonica, ma di 

dominio senza potenza, che ha emasculato 

completamente il peso internazionale di un 

intero continente.

Infatti non solo l’esercito europeo non si è 

mai formato ma la stessa Nato si è indebo-

lita, non tanto e non solo per la ritirata re -

lativa degli USA dall’agone della lotta per la 

potenza mondiale, ma per le politiche di ta -

glio della spesa e di rifiuto dei valori militari 

da tutti i sistemi culturali europei. Rifiuto 

fatto proprio, come dimostra l’abolizione 

della leva e il ricorso a eserciti professiona -

li, che non saranno assolutamente in grado 

di rispondere alle sfide che promanano dal 

Mediterraneo e soprattutto dall’ heartland, 

nonché dalla Cina.
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Il tutto mentre è in atto una nuova crescita 

economica mondiale a frattali e in condizioni 

di deflazione secolare. È come se le economie 

crescessero a ondate, alternate a fasi di retro-

cessione, e poi ancora crescita, e poi di nuo-

vo arretramenti. Il mondo crescerà, nel suo 

insieme, ancora molto, ma lentamente e con 

bassi prezzi e cadute del tasso di profitto. L’u -

nico continente destinato con tutta probabili -

tà a non crescere più, se non marginalmente, 

è l’Europa. Qualcosa di nuovo, dunque, rispetto 

a quanto eravamo abituati a studiare dal Nove-

cento in poi. E qualcosa di non precisamente 

positivo, almeno per l’Europa. Le cause di que-

sto nuovo scenario tendenziale sono in primis 

di natura istituzionale. Infatti è l’Europa Unita, 

per come sono state costruite le principali isti -

tuzioni europee, a non saper più intercettare la 

crescita. Più in dettaglio, una causa di que-

sta frenata generale è senza dubbio, oggi, la 

prevalenza di una visione germano-centrica 

ordo- liberista. Essa ha fatto del controllo 

della stabilità dei prezzi l’unico criterio ispi -

ratore: un atteggiamento che ci condotto alla 

deflazione, in una Europa che era stata, inve-

ce, per decenni beneficiata dell’inflazione…

Oggi sappiamo che sta avanzando il vero, 

prossimo protagonista della crescita, che sarà 

senz’altro l’Africa: un continente che ha tutti 

i requisiti per diventare la nuova locomotiva 

dell’economia mondiale. Il take-o� è lento per 

motivi istituzionali, di stentata creazione dei 

nation buildings sottostanti agli state buildings.

In Africa abbiamo creato i mercati prima degli 

stati, con conseguenze devastanti. E gli stati 

creatisi non hanno basi nazionali ma endemi -

camente sub-nazionali, di popoli di comunità 
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autoreferenziali e auto-escludentisi dopo il 

percorso storico coloniale.

Oggi, le grandi potenze occidentali e la Cina si 

stanno contendendo le aree d’in�uenza dell’A -

frica, francesi contro inglesi e americani, cine -

si contro tutti, a quasi qualunque costo… 
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L’Italia affronta questa inedita situazione 

mondiale nel pieno della decadenza del suo 

sistema politico a forte connotazione neo- 

caciquista (i “partiti personali” ben definiti 

da Mauro Calise) e a potente delegittimazione 

fomentata dai gruppi dirigenti di una borghe -

sia debole e frammentata che ha deciso di se-

guire l’Europa sulla via della distruzione della 

democrazia politica e sociale. Basta leggere i 

quotidiani delle sparse borghesie locali per 

rendersi conto di ciò.

La “lotta alla corruzione” è la cifra usata per 

distruggere la democrazia rappresentati -

va. È un fenomeno simile all’anti-giolittismo 

salveminiano degli anni seguenti il primo 

dopoguerra in Italia, quando la borghesia e 

gli agrari latifondisti italiani - sorretti dalla ���
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monarchia - consegnarono l’Italia a Benito 

Mussolini affinché li rappresentasse, come 

fece in circa vent’anni di stabilità reazionaria. 

La lotta alla corruzione, in tutto il mondo (si 

veda ciò che accade oggi in Brasile e in tutto 

il Sud America), va sempre di pari passo con 

i percorsi di privatizzazione economica che 

si impongono, sempre, nel Novecento e oltre, 

eliminando gli ostacoli che provengono strut -

turalmente dai grandi partiti di massa. 

Le pressioni che venivano negli anni ottan -

ta-novanta del Novecento dal mondo anglo -

sassone affinché si eliminassero per via giu-

diziaria e gogna mediatica i capi politici che 

detenevano l’anello di congiunzione tra gran -

di partiti ed economia pubblica furono fonda -

mentali per determinare la successiva storia 

d’ Italia. Se questi capi politici si erano anche 

schierati a fianco dei palestinesi o degli inte -

ressi italiani nell’Africa del Nord, scontrando -

si con gli USA, il gioco fu ancora più spietato, 

grazie al ruolo svolto dalla magistratura come 

potere e non come ordine costituzionale. 

Oggi un nesso tra visibilità della corruzione e 

nuove privatizzazioni vi è di nuovo; ma anco -

ra più inquietante è il nesso tra la “Campagna 

d’Italia” (ossia l’acquisto a prezzi di saldo dei 

gangli dell’italica economia) e l’emergere del -

la visibilità della corruzione. La disgregazione 

europea, in cui la fragilità italica è rinserrata, 

continua: non si tratta di una crisi. Il concetto 

di crisi è troppo legato all’universo cognitivo 

economico per permetterci di comprendere 

ciò che sta accadendo.
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Il pilota automatico della BCE, della Commis -

sione Europea e del dominio tedesco-teutoni -

co-nordico, sempre meno e�cacemente con -
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trastato dagli USA, sta portando l’Europa a una 

sorta di contrazione dei suoi con�ni proprio 

quando, con il “cosiddetto allargamento”, pare -

va che essi si ampliassero. 

Questa sorta di contrazione dell’Europa è de -

terminata dal mutamento di pesi e rilevanze 

culturali, prima ancora che economiche, che si 

è veri�cato nell’ultimo decennio e che si river -

bera nella circolazione delle èlites parassitarie 

che occupano posizioni di comando al vertice 

della tecnostruttura non legittimata di Bruxelles 

e di Strasburgo. Questo cambiamento dei pesi e 

delle rilevanze, fa sì che le nazioni ex-comuniste 

e la Germania, unitamente a quelle scandinave, 

acquistino sempre più potere e ciò fa sì che i 

temi del Baltico e del confronto con la Russia via 

via emergano in prima evidenza. 

La vera partita italiana si gioca in Germania. E 

quindi, come ci ricordava Otto Hinze, avendo 

come avversario storico un popolo un tempo 

unito da comunità di destino. Se guardiamo alla 

storia e all’attualità di oggi, con questo concetto, 

viviamo, tuttavia, il tragico disfacimento di que -

sta comunità di destino, tanto in Italia quanto 

in Germania.

Era già avvenuto con il nazismo in forma de -

moniaca, come aveva ben compreso Pio XI nella 

“Mit brennender Sorge”, e accade di nuovo oggi 

in forma tecnocratico- nichilista. E nessuno se 

ne cura.
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Ma pensiamo alla storia della cultura tedesca. 

Nei suoi momenti più alti è consustanziale a 

quella italiana. Cito solo qualche nome che i 

non incolti collocheranno nella storia dello 

spirito: Winckelmann, Heine, Goethe, Schil -

ler, Hölderlin, Wagner, Stefan George, Frie -

drich Nietzsche, Thomas Mann, Gert Matten -

klott e via dicendo. L’unità della Germania con 

l’Italia è consustanziale alla cultura tedesca 

ed è questa unità che pare oggi dimentica-

ta, distrutta da un ordo-liberalismus che di -

mentica addirittura le radici cristiane di quel 

meccanismo ideologico ed economico. Esso 

nasceva, infatti, per non veder più sorgere i 

mostri dell’iperinflazione e del nazismo e di 

quello spirito demoniaco di potenza tedesca 

contro il quale i martiri si erano immolati.

Oggi, in una tragica eterogenesi dei fini, 

quell’ideologia diventa strumento di potenza 

che annichilisce i popoli, in un nuovo spirito 

di dominio. L’utopia di un’Europa unita na -

sceva per evitare una terza guerra mondiale.

La realtà di questa Europa odierna è quella di 

una nuova guerra economico-sociale. Guerra 

che, quale che sia il suo esito, è una guerra 

in cui non solo si addensano nubi minaccio -

se per la situazione sociale dell’Europa tutta, 

ma si mette in moto una sorta di movimento 

tellurico e sismico che sia economicamente 

sia politicamente non sappiamo dove ci con -

durrà. 

Certo ci travolgerà tutti. 

Ecco la vera, la terribile, fragilità italiana.
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Dopo la fine della guerra fredda e con 

l’avvento della globalizzazione non si 

è assistito alla nascita di un ordine 

unipolare centrato sull’unica superpoten -

za degli Stati Uniti, come inizialmente molti 

pensavano o temevano, ma piuttosto ad un 

grande riequilibrio del potere economico e 

politico mondiale. 

Ma come si colloca, in questo processo, uno 

tra i fenomeni più rilevanti degli ultimi de -

cenni, e cioè la rivoluzione innescata dalla co -

municazione digitale? Quali sono stati i suoi 

effetti propriamente politici? Ha accresciuto 

la democrazia, l’uguaglianza, le libertà indivi -

duali, o ha sortito effetti in senso contrario? 
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Nel suo volume �e square and the tower , pub-

blicato alla fine del 2017, lo storico britanni -

co Niall Ferguson propone una lettura della 

storia occidentale moderna e contemporanea 

che individua in essa una costante dialettica 

tra networks (reti “orizzontali” di persone, 

idee, associazioni, soggetti economici e socia-

li) e gerarchie. Una dialettica in cui la conflit -

tualità si alterna, o si mescola in varia misura, 

con l’equilibrio. In particolare, tutte le grandi 

spinte al mutamento storico provengono da 

hubs umani in grado di diffondere in forma 

“virale” idee, invenzioni, scambi, mezzi di 
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miche emerse nell’epoca della globalizzazione 

rappresentano l’ultima, più evidente dimo -

strazione di questa tesi. Il “nuovo disordine 

mondiale” generato dalla dissoluzione dell’as -

setto rigidamente gerarchico della guerra 

fredda è costituito da un caotico assemblaggio 

di potenze politiche ed economiche regionali, 

ed è attraversato a sua volta da reti connet-

tive ai più vari livelli, dai mercati economici 

e finanziari globali al terrorismo integralista 

islamico: il tutto nella cornice della rete per 

eccellenza, quella sempre più pervasiva che 

dalla prima forma di Internet si è evoluta nel 

grande sistema “2.0” delle app e dei social 

media. E tuttavia quel disordine mostra quasi 

in ogni sua parte la tendenza al ricostituirsi di 

ordini gerarchici, in grado di trasformare le 

reti in strumento di stabilizzazione. 

È il caso, in forme diverse, della Russia e del-

la Cina dopo il 1989: paesi in cui la disgre-

gazione del vecchio ordinamento comunista 

è stata controbilanciata o contenuta da una 

riaffermazione dello Stato centralizzato, ag -

giornata alla complessità del nuovo contesto. 

E, più in generale, è il caso della crescente 

tendenza al rafforzamento dei poteri degli 

Stati nazionali, sia nel campo della politica di 

potenza che in quello dell’economia. 

di Giampiero Massolo

comunicazione, rivoluzioni politiche, desta -

bilizzando l’ordine volta a volta vigente, im -

perniato su catene di comando e obbedienza 

fisse e inequivocabili. Tuttavia, specularmen -

te, ogni mutamento fondato sulle “reti” tende, 

prima o poi, a stabilizzarsi o ad essere inglo -

bato all’interno di un nuovo ordine gerarchi -

co. Ed ogni nuovo ordine gerarchico risulta 

composto sempre da strutture reticolari, in -

canalate al servizio del’establishment. 

Dalla Riforma protestante all’illuminismo, 

dalle grandi rivoluzioni economiche e poli -

tiche allo sviluppo dei mass media, secondo 

Ferguson questa dinamica si ripropone in 

forme sempre diverse ma analoghe. E le dina-
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Ma l’aspetto più interessante nel quadro dise -

gnato da Ferguson è l’attenzione da lui posta sul 

fatto che persino il web, dipinto spesso retori -

camente come lo spazio “libero” per eccellenza 

(nel bene o nel male), non soltanto risente del -

la tendenza al ri�usso delle “reti” all’interno di 

schemi gerarchici verticali, ma rappresenta at -

tualmente forse il caso più eclatante di concen -

trazione di potere all’infuori degli Stati. Si può 

dire, anzi, che le grandi corporations del settore 

digitale, per lo più inizialmente situate nell’area 

della “Silicon Valley” di Santa Clara in California 

(da cui poi il termine “Silicon Valley” come si -

nonimo di aziende hi-tech e digitali), mai come 

oggi assommino in sé – grazie agli immensi 

capitali da loro accumulati e al controllo acqui -

sito su una percentuale preponderante della 

comunicazione e dell’informazione - un potere 

economico e politico molto superiore a quello 

di gran parte degli Stati sovrani. Insomma, le 

“felpe” (questo il nomignolo coniato per loro 

da un commentantore originale come l’ex ma -

nager Riccardo Ruggeri) sono portatrici di un 

paradosso storicamente senza precedenti. Esse 

hanno fornito un contributo determinante alla 

costruzione di un sistema di scambi economici, 

informazione, documentazione, dibattito civile, 

dialettica politica di dimensioni e potenza tali 

da avere trasformato profondamente il modo di 

vivere dell’intero Occidente e di gran parte dei 

popoli che si integrano man mano alle nuove 

tecnologie, ampliando in misura esponenziale le 

opportunità di azione autonoma degli individui 

e delle comunità, e le opportunità di mutamen -

to sociale in ogni parte del mondo. Contempo -

raneamente, però, esse detengono oligopoli o 

monopoli di tale entità su tutte le prestazioni e 

prodotti da loro o�erti da potere condizionare 

in misura determinante l’accesso ai dati e alle 

fonti, la libertà di opinione e di espressione, la 

libertà di iniziativa degli attori economici per 

una percentuale ormai maggioritaria della po -

polazione del pianeta. Scavalcando a pié pari 

ogni norma legislativa, ogni principio di sovra -

nità popolare, ogni procedura democratica. 
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Quale uso politico faranno, o stanno già fa-

cendo, di questo gigantesco potere i grandi 

gruppi imprenditoriali fondati sull’ hi-tech? A 

quale cultura politica e a quale progetto poli -

tico sono riconducibili, se lo sono? 

In occasione delle elezioni presidenziali sta -

tunitensi del 2016 il blocco di potere econo -

mico del capitalismo “digitale” ha mostrato 

un orientamento chiaro e pressoché univo -

co: si è schierato con la candidata del Partito 

democratico Hillary Clinton, ma ancor più 

contro Donald Trump, rifiutando di quest’ul -

timo sia i programmi di politica economica 

che quelli relativi all’immigrazione e alla si -

curezza. Da ciò si potrebbe concludere che le 

“felpe” siano “organiche” alla cultura politica 

prevalente nel Partito democratico ameri -

cano, nella più recente versione “dirittista”, 
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internazionalista e ambientalista segnata, 

prima che dalla Clinton, dai due mandati 

presidenziali di Barack Obama. Ma sarebbe 

superficiale pensare che tale convergenza 

sia originaria e scontata, o che essa significhi 

per il “blocco” di Silicon Valley semplicemen -

te la sottoscrizione di un’agenda elaborata da 

determinate élites partitiche. Il mondo che 

ruota intorno a quel blocco imprenditoriale 

ha svolto e svolge, dal punto di vista politico, 

un ruolo molto più attivo. 

Le radici politico-culturali della rivoluzione 

informatica di Silicon Valley a�ondano nell’hu -

mus tardo-hippie, nella “controcultura” che 

aveva introdotto in Occidente da una parte un’i -

dea spontaneistica e “di base” della democrazia, 

dall’altra una concezione radicale-libertaria dei 

diritti. A quei presupposti i giovanissimi im -

prenditori dell’epoca (tra cui Steve Jobs, Bill Ga-

tes e i loro compagni d’avventura) aggiungeva-

no una robusta dose di esaltazione della libera 

iniziativa individuale e un’inso�erenza verso i 

vincoli burocratici o �scali più vicine al liberta-

rianism – o anarco-capitalismo – che al liber -

tarismo controculturale, e comunque assai di -

stanti dal progressismo statalista dei democrats 

ancora legati ideologicamente all’impostazione 

della great society di Lyndon Johnson. 

Essi contribuirono così, con la loro influen -

za, alla formazione di un aspetto essenziale 

del progressismo americano e occidentale 

“post-materialista”: un individualismo radi -

cale fondato sull’idea della coincidenza tra 

desideri e diritti soggettivi, e sul culto delle 

minoranze attive. Esemplare, da tale punto di 

vista, fu il celeberrimo spot per il lancio del 

personal computer Macintosh diretto nel 1984 

da Ridley Scott: in cui, giocando con la coin-

cidenza dell’anno “orwelliano”, si presentava 

l’avvento del nuovo dispositivo informatico 

come l’inizio di una rivoluzione antiautori -

taria, funzionale al trionfo dell’autonomia e 

creatività individuale sulle regole rigide im -

poste dall’establishment politico, economico e 

culturale. 

La cornice dell’”ideologia di Silicon Valley” era 

così già saldamente de�nita. Gli imprenditori 

digitali delle generazioni successive avrebbero 

ereditato, per vari rivoli, questa attitudine al 

progressismo liberal-individualista, che man 
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mano si sarebbe andata articolando e appro-

fondendo nel periodo dell’esplosione della 

globalizzazione. In particolare, dalla �ne degli 

anni Novanta in avanti, le corporations digitali 

in ascesa (tra cui soprattutto Google di Ser-

gey Brin e Larry Page, e Amazon di Je� Bezos) 

posero una crescente attenzione a tentare di 

smarcarsi dall’immagine di “macchine” �na -

lizzate unicamente al pro�tto, di espressioni 

dell’”imperialismo economico” americano e 

del modello “McWorld”, presentandosi invece 

come organizzazioni fortemente “orizzontali” 

fondate sulla coesistenza tra produttività, ten -

po libero ed esigenze familiari. Come soggetti, 

dunque, impegnati in favore di un innalza -

mento della qualità della vita delle collettività 

umane attraverso l’ampliamento del sapere e 

la riduzione delle distanze tra le culture. Uno 

sforzo del quale proprio la rappresentazione 

di sé proposta da Google ha costituito per lun -

go tempo il modello più ambizioso e coerente. 

Anni dopo il fondatore di Facebook, e inizia -

tore dell’era dei social network, Mark Zucker -

berg ha percorso una strada analoga, cercando 

di accreditare il colosso imprenditoriale da lui 

creato innanzitutto come una “comunità” che 

si propone obiettivi di aggregazione e utilità 

sociale, di solidarietà, di lotta alle discrimina -

zioni. Il discorso pronunciato dal Ceo di Face -

book all’Università di Harvard nel marzo 2017 

è l’esempio più eloquente di tale tentativo. In 

quella occasione, Zuckerberg ha sostenuto che 

“la s�da della nostra generazione è creare un 

mondo dove tutti sentano di avere uno scopo”, 

e che gli obiettivi del suo lavoro sono essen-

zialmente tre: “l’avvio di progetti straordinari 

insieme, la ride�nizione delle pari opportunità 

per dare a tutti la libertà di perseguire il pro -
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prio scopo e la costruzione di una comunità in 

tutto il mondo”. E si è poi di�uso sull’opera di 

progresso che la sua azienda intende svolgere 

per a�rontare temi come il cambiamento cli -

matico, la disuguaglianza sociale, l’emargina-

zione, il razzismo, le malattie. 

Molti hanno definito quel discorso come 

una vera e propria prova generale per un 

ingresso diretto di Zuckerberg in politica, e 

addirittura per una sua prossima candida -

tura alla presidenza degli Stati Uniti. Questo 

scenario potrebbe in teoria essere realistico, 

vista l’immensa disponibilità di risorse e la 

potenzialità di comunicazione praticamente 

infinita che a lui attualmente fanno capo. Ma 

non è necessario che esso si concretizzi alla 

lettera perché emerga in tutta la sua evidenza 

il ruolo esplicitamente politico, su scala na -

zionale e internazionale, che aziende come 

quella di Zuckerberg e le altre del “blocco” di 

Silicon Valley svolgono. 

L’aspetto più importante, ai fini del discorso 

che stiamo facendo in questa sede, è il fatto 

che le grandi corporations digitali negli ultimi 

decenni hanno progressivamente sviluppato 

un vero e proprio corpus di dottrine politiche, 

che connette il radicalismo post-sessantotti -

no e il liberismo economico con l’ambizione, 

appunto, di costruire “una comunità in tutto 

il mondo”, secondo un modello imperniato 

soprattutto sul multiculturalismo e sull’am -

bientalismo. 

�����������������•������������
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L’egemonia economica delle imprese digitali 

statunitensi e le loro straordinarie potenzia -

lità di comunicazione a livello globale, insom -

ma, hanno svolto un ruolo rilevante, se non 

determinante, nella trasmissione e nell’ag -

giornamento di quel progressismo di marca 

anglosassone che, dagli anni Ottanta in poi, 

si è definito come un complesso di precetti 

pedagogici ispirati ad un’ideale generale di 

rispetto dell’identità, dell’autodeterminazio -

ne soggettiva e della diversità culturale, ed 

è stato da un certo momento in poi definito 

politically correct. Il libertarismo, l’ambien -

talismo radicale, il femminismo, i movimenti 

gay/Lgbt si sono progressivamente integrati 

nel contenitore culturale di un generale re -

lativismo multiculturalista, sempre più impo -

stosi come un dogma indiscusso nella classe 

dirigente intellettuale, nel circuito dei grandi 

media, nella classe politica di sinistra, ma non 

soltanto. 

Nell’ultimo ventennio le grandi corazzate di 

Silicon Valley hanno radicato e sedimentato 

l’egemonia del politically correct nel mondo 

occidentale. Non hanno ottenuto, invece, ana-

loghi risultati in altre zone del mondo, dove, 

nonostante la globalizzazione e l’onnipresen -

za del web, la censura di Stato (come in Cina 
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o in Russia) o l’avversione culturale (come nel 

mondo islamico e in gran parte dell’Africa) ne 

hanno ostacolato la diffusione. 

In Nordamerica e in Europa occidentale, in 

particolare, gran parte dei mezzi di comuni -

cazione digitale e dei social media ha abbrac-

ciato quel modello politico-culturale in forma 

così radicale da enfatizzarne a dismisura le 

caratteristiche prescrittive, trasformandolo 

in un rigido sistema di selezione dei conte -

nuti e di censura di idee, immagini, opinioni 

ritenuti non rispondenti a quelli che a Fa -

cebook vengono chiamati “gli standard del -

la comunità”: cioè la retorica genericamente 

anti-discriminatoria che Zuckerberg, e i suoi 

omologhi, hanno individuato come indispen -

sabile base non solo per il loro spazio di co-

municazione, ma per quella che essi immagi -

nano come possibile comunità civile e politica 

globale. 

Il “blocco” socioeconomico dell’economia digi -

tale si è così costituito, sia pur non formalmen -

te, in un vero e proprio “partito” politico, negli 

Stati Uniti e su un piano transnazionale. Novità 

tanto più rilevante in quanto i partiti, in Eu -

ropa ma anche oltreoceano, mostrano sempre 

più evidenti segni di disgregazione e sembrano 

assolutamente inadeguati alle nuove faglie della 

dialettica democratica in un’epoca in cui il de -

terioramento delle vecchie coordinate produce 

ovunque fenomeni di acuta contrapposizione 

tra “globalisti” da una parte e localisti, sovra -

nisti, populisti “sociali” dall’altra. Il “partito” di 

Silicon Valley si candida, appunto, a prendere il 

posto dei tradizionali schieramenti di sinistra 

e centrosinistra, socialdemocratici e liberal, 

ormai superati dalla storia perché la loro esi -

stenza si fondava sulla consistenza dei con�ni 

nazionali e di mercati di consumo interni, e 

sulla possibilità di �nanziare il welfare e la bu-

rocrazia pubblica attraverso la leva �scale e il 

de�cit spending. 

La piattaforma “elettorale” dei nuovi progres -

sisti “digitali” politically correct rimanda ad una 

visione del mondo come grande mercato sen-

za con�ni, caratterizzato da bassi prezzi, bassi 

tassi, bassa in�azione e manodopera a basso 

costo, in società sempre più integrate tra loro e 

in cui coesistano culture anche molto diverse a 

stretto contatto. Questo spiega perché il “par -

tito” abbia subito eletto a suo avversario politi -

co principale Donald Trump, leader e promo -

tore invece di una linea politica ispirata ad un 

pragmatismo nazional-centrico e al tentativo 

di riattivare una logica di produzione e mer -

cato interno, con con�ni nettamente de�niti e 
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immigrazione severamente controllata. La li -

nea politica delle “felpe”, in mancanza di un’or -

ganizzazione partitica propriamente detta che 

faccia capo a loro (e vista la carenza generale 

di organizzazioni politiche su�cientemente 

gerarchizzate da adottare una linea ideologi -

ca coerente), può però a�ermarsi soltanto ad 

una condizione: un accentramento sempre 

maggiore dell’accesso ai media e del dibattito 

pubblico. 

Ciò spiega la crescente propensione, da par-

te dei media digitali controllati dai colossi 

hi-tech, a censurare ed edulcorare la dialettica 

politica, e il loro tentativo di depotenziare la 

frattura globalisti/localisti, delegittimando alla 

radice le voci critiche rispetto al loro modello 

di società. A questo punto il cerchio si chiude, 

e possiamo comprendere meglio il senso del 

paradossale equilibrio tra network e gerarchie 

dal quale siamo partiti. 

L’epoca più “orizzontale” e più “reticolare” del -

la storia umana - quella dei netizens globali – è 

parimenti caratterizzata dalla formazione di 

un blocco coeso di potere politico, economi -

co, ideologico e mediatico planetario, che per 

di più tende a convergere in un de�nito pro -

getto politico: un progetto che cambia profon -

damente gli equilibri e la polarizzazione della 

dialettica politica nelle democrazie occidentali. 

Riuscirà la gerarchia raccolta intorno al “par -

tito” di Zuckerberg e soci ad irreggimentare il 

labirinto delle reti e ad aggregare una “comu -

nità mondiale” secondo le sue regole? Oppure 

essa verrà s�data da altri network in grado di 

disarticolare quell’ordine, pre�gurando equi -

libri e gerarchie nuovi? 
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Leelezioni presidenziali e legislative 

francesi tenutesi nel 2017 hanno 

prodotto un mutamento nel fun -

zionamento del sistema politico-istituzionale 

d’oltralpe che merita di essere analizzato e 

approfondito.

Ciò che contraddistingue gli esiti di quelle 

elezioni è il venir meno della centralità dei 

due grandi partiti di destra e sinistra, gollisti 

e socialisti, sui quali si era retto il sistema per 

decenni e l’alternanza dal 1981. Il sistema dopo 

le tornate elettorali della primavera scor -

sa ha trovato un proprio equilibrio al centro, 

quel centro che proprio la Quinta Repubblica 

aveva svuotato, trasformando il sistema poli -

tico-partitico francese in un sistema - utiliz -

zando la terminologia di Giovanni Sartori - di 

pluralismo moderato (ovvero pochi partiti che 

si contrappongono in una competizione bipo -

lare), dopo che, negli anni della Quarta Repub-

blica, aveva funzionato secondo le dinamiche 

del pluralismo polarizzato (un sistema tripola -

re, con i partiti mainstream al centro e in di -

fesa del sistema contro le ali, alla destra e alla 

sinistra dello spettro politico, antisistema). 

La centralità presidenziale persiste, ma ora 

convive con una ristrutturazione del sistema 

partitico, multipolare, dove lo stesso presi -
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dente appare come il fautore e il garante del 

nuovo equilibrio basato sul centro. Così come 

fautore e garante della pretesa di una nuova 

contrapposizione che nega l’esistenza di un 

confronto destra-sinistra per a�ermare, in -

vece, l’esistenza di un nuovo cleavage, ovvero 

quello variamente indicato con le dicotomie 

apertura/chiusura, europeismo/anti-europei -

smo, liberalismo/protezionismo. 

��������������������������
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Segnali di una crisi del tradizionale assetto 

politico-istituzionale si erano già avuti all’i -

nizio degli anni Duemila, dopo la lunga coa -

bitazione (1997-2002) tra il Presidente Jacques 

Chirac e il Primo Ministro socialista Lionel 

Jospin, una coabitazione con�ittuale, che ave -

va attirato molte critiche e aperto la strada 

alla revisione costituzionale, introdotta nel 

2000 e divenuta operativa per la prima volta 

nel 2002: il quinquennato, ovvero la riduzione 

del mandato presidenziale a cinque anni (da 

sette), la stessa durata dell’Assemblea Nazio-

nale. Le elezioni presidenziali del 2002 vide -

ro infatti il sorprendente successo del leader 

del Fronte Nazionale, Jean Marie Le Pen, che 

giunse al secondo turno davanti al socialista 

Jospin, in un contesto di profonda divisione 

della sinistra. Il secondo turno fu, così, carat -

terizzato da una mobilitazione repubblicana e 

anti-lepenista che portò alla vittoria di Chirac 

con più dell’ottanta per cento dei consensi. Ma 

anche le elezioni del 2007 evidenziarono dei 

mutamenti all’interno del sistema. 

Da un lato mostrarono un partito socialista 

in di�coltà e privo di una personalità forte 

(dopo l’uscita di scena di François Mitterrand 

nel 1995, che aveva aperto la strada a forti con-

�ittualità all’interno del Ps) che si a�dò per 

la scelta del candidato a elezioni primarie se -

mi-aperte (ovvero rivolte agli iscritti, ma con 

iscrizioni sempli�cate e con un basso costo 

di adesione), fortemente mediatizzate e che 

diedero la vittoria ad una candidata, Ségolène 

Royal, che rompeva così il dominio degli ele-

fanti del partito. Dall’altro, a destra, la candi -
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datura di Nicolas Sarkozy (che aveva conqui-

stato il partito a dispetto degli chiracchiani e 

ottenuto una legittimazione plebiscitaria dagli 

iscritti al partito per la sua candidatura) rap -

presentava una rottura con la sua stessa parte 

politica, ovvero con il partito di Chirac e uno 

stile della presidenza giudicato immobilista. 

Quelle elezioni, inoltre, videro l’ultimo tenta -

tivo di successo - sino ad oggi - di contenere 

l’ascesa del Fronte Nazionale, grazie alla capa-

cità di Sarkozy di attrarre - attraverso una sa -

piente comunicazione mediante la quale i temi 

dei lepenisti furono rielaborati all’interno di 

una visione repubblicana - buona parte di quel 

voto popolare che da anni ormai si era rivol -

to all’estrema destra. La scon�tta del leader 

neo-gollista nel 2012 mise a sua volta in evi-

denza un più generale tratto di crisi (comune 

anche ad altre democrazie), ovvero la fragilità 

di una leadership che aveva costruito il proprio 

successo attraverso una forte mediatizzazione 

e la creazione di altissime aspettative e che, di 

fronte all’incapacità di a�rontare con successo 

la crisi economica che aveva incrociato la pre -

sidenza poco dopo il suo avvio, veniva punita 

da un’opinione pubblica inquieta e mutevole. 

Il segnale di un sistema in di�coltà proven -

ne però anche dalla vittoria del socialista 

François Hollande, vincitore ‘per difetto’, ov -

vero in quanto scelta anti-sarkozista, piuttosto 

che scelta di adesione ad una persona e a un 

progetto (come emerse all’epoca da tutte le in -

dagini e i sondaggi di opinione). La presiden -

za Hollande si svolse in continuità con queste 

premesse: il livello di popolarità del nuovo 

presidente cominciò quasi subito una discesa 

che lo avrebbe portato a livelli mai raggiunti 

da un presidente della V Repubblica e, quindi, 

nel 2017, dopo un quinquennato mediocre, a 

non ripresentarsi alle elezioni, cosa mai acca -

duta dal 1958 per un presidente uscente (fatta 

eccezione per il Mitterrand ormai anziano e 

malato, presidente per due mandati, del 1995). 

La profonda crisi dei socialisti, alla ricerca di 

una nuova visione e dilaniati tra le posizioni 

più tradizionali e di sinistra e le posizioni più 

riformiste e liberali fu evidenziata anche dalla 

scelta, un anno dopo l’avvio della presidenza, 

di un nuovo primo ministro, Manuel Valls, di 

orientamento decisamente liberale e, secondo 

alcuni retroscena, di fatto imposto a un presi -

dente debole e bisognoso di ridare uno slan-

cio alla sua popolarità. Valls rappresentava, 

in realtà una parte estremamente minoritaria 

del Ps (alle elezioni primarie aveva ottenuto 

il 6%), pur essendo molto popolare agli occhi 
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dell’opinione pubblica. Positivi dal punto di 

vista elettorale (elezioni locali, regionali ed 

europee), questi anni furono però molto dif -

�cili anche per i gollisti a causa dell’elevata 

con�ittualità interna che sarebbe poi esplosa 

in occasione delle presidenziali del 2017. 

����
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Il centro politico in Francia conobbe il defini -

tivo fallimento del suo tentativo di mantenere 

un ruolo, costituendo un vero e proprio terzo 

polo, con le elezioni del 1973, quando le ultime 

‘resistenze’ caddero e tutte le piccole forma -

zioni centriste si risolsero a confluire verso i 

poli di destra o di sinistra. L’unico momento 

in cui il centro acquisì nuovamente visibilità 

e una certa, anche se transitoria, rilevanza 

sistemica fu nel 2007, quando l’allora leader 

dell’Udf, François Bayrou, si candidò alle 

elezioni presidenziali ottenendo più del 18% 

e mettendo in moto tentativi di accordo da 

parte dei socialisti. Tuttavia il piccolo partito 

formato in quell’occasione da Bayrou per le 

legislative, il MoDem, fu stritolato dalle pres -

sioni congiunte della forza di trascinamento 

del presidente eletto e del sistema elettora -

le maggioritario a doppio turno, ottenendo 

all’Assemblea Nazionale solo quattro seggi.

La sfida vittoriosa di Macron, però, non si 

innesta sulla tradizione centrista, cattoli -

co-liberale, francese (anche se ha ricevuto il 

sostegno di Bayrou). Piuttosto, essa è stata 

l’espressione di una sfida, dalle tinte tecno -

cratiche, ai partiti tradizionali in crisi e alle 

loro élite, da un lato, e alle forze populiste, 

di estrema destra in particolare, ma anche 

dell’estrema sinistra, che hanno riacquistato 

forza, dall’altro. 

Relativamente alla prima sfida, essa ha assun-

to i toni di una retorica fortemente antipoliti -

ca, nel grado in cui ha contrapposto la nuova 

proposta di Macron alla politica tradizionale, 

inefficace e corrotta, orientata alla mera so -

pravvivenza di ceti politici, dei grandi parti -

ti sui quali si è retto per decenni il sistema 

e il bipolarismo della Quinta Repubblica. Lo 

stesso bipolarismo è divenuto oggetto di criti -

ca feroce, in quanto basato, secondo Macron, 

su una contrapposizione destra-sinistra or -

mai superata, non più adeguata ai tempi. Il 

vero confronto sarebbe invece tra tradition e 

innovation , ouverture e fermeture, i conserva-

teurs passéistes e i progressistes réformateurs, 

tra un camp progressiste central, da un lato, e 

una gauche conservatrice ou plus extrême e una 

droite dure extrêmement conservatrice e l’ex-

trème droite, dall’altro. Il centro mira quindi 

a destrutturare la vecchia politica dei partiti 

mainstream e al tempo stesso a contrapporsi 

al nuovo pericolo populista. E a riunire donne 

e uomini di buona volontà, provenienti dalle 

diverse parti dello spettro politico: ce projet 

nécessite d’abord de rassembler toutes celles et 

ceux qui le partagent, et ont en commun les va-

leurs qui le fondent, qu’elle que soit leur sensi-

bilité politique .

Il ‘nuovo’ sistema deve quindi funzionare at -

traverso un rassemblement al centro contro le 

ali estreme, di destra e di sinistra, passando 
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per la sconfitta delle vecchie élite. Ed è ciò che 

in parte è stato realizzato con la vittoria alle 

elezioni presidenziali e legislative (con il suo 

movimento La République en Marche - LRM) 

e la formazione del nuovo governo. L’esecuti -

vo francese ha visto, infatti, la partecipazione 

di personalità provenienti dai socialisti e dai 

gollisti, oltre che dalla ‘società civile’. Si pensi 

allo stesso primo ministro Édouard Philippe, 

sostenitore di Alain Juppé alle primarie dei 

“Repubblicani” UMP. La stessa maggioranza 

all’Assemblea nazionale, basata sui parla-

mentari del nuovo partito En Marche (anche 

in questo caso talvolta provenienti dai vecchi 

partiti) è stata rimpolpata da nuovi arrivi da 

destra e da sinistra. 
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L’assetto descritto costituisce una rottura ri -

spetto alle dinamiche della Quinta Repubblica. 

Per taluni aspetti esso richiama le dinamiche 

proprie del già citato modello sartoriano del 

pluralismo polarizzato. Il centro del sistema vie-

ne occupato da un partito (e in questo caso da un 

presidente che controlla la maggioranza parla -

mentare) che si pone come argine alle forze an-

tisistema, dunque come forza a difesa del siste-

ma. Ciò produce dinamiche centrifughe, ovvero 

una tendenza ad una competizione sempre più 

polarizzata. 

In particolare, le cosiddette mezze ali del siste -

ma, nel nostro caso i socialisti e i gollisti, sono 

quelle che subiscono di più le pressioni di que -

sto assetto. Il caso dei gollisti è, a questo propo-

sito, paradigmatico. Da un lato, essi sono stati 

lacerati al loro interno a causa del ‘magnete’ 

Macron, tanto che una parte dei parlamentari 

(poi espulsi) ha creato un proprio gruppo par -

lamentare (i responsabili) per sostenere le po -

litiche del nuovo presidente. Dall’altro, il par -

tito gollista (ora denominato Les Républicains) 

con l’elezione del nuovo presidente Laurent 

Wauquiez si è spostato decisamente a destra. 

I socialisti ridotti drasticamente nel loro con -

senso, appaiono divisi alla vigilia del prossimo 

congresso tra posizioni che cercano una sintesi 

tra le diverse anime e una collocazione più de-

cisamente a sinistra, per distinguersi con forza 

dalla presidenza e dal governo in carica. Inol -

tre, il carattere di difesa del sistema (liberale e 

democratico, aperto e europeista) assunto dalla 

nuova maggioranza e la costruzione di una pro -

pria identità a partire dalla contrapposizione 

con le forze di estrema destra (FN) e estrema si-

nistra (il partito di Jean-Luc Mélanchon) porta, 

coerentemente con il modello, a pre�gurare un 

sistema immobile (sino a che il centro è in grado 

di ‘tenere’), dal momento che l’alternativa alle 

forze che governano è ritenuta un’alternativa 

pericolosa. Il progetto macroniano, in altre pa -

role, non prevede l’alternanza; il nuovo cleavage 

individuato, come si diceva, tra apertura e chiu -

sura, europeismo-sovranismo, etc. presuppone 

forze che non si riconoscono reciprocamente 

e che non sono compatibili con una alternan -

za all’interno di un sistema di regole e valori 

condivisi. 

Questa recente versione di un sistema basato 

sul centro presenta però anche caratteristi -

che peculiari (rispetto al modello, ma anche 
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rispetto alla V Repubblica). Essa mostra, infatti, 

un carattere fortemente tecnocratico, che ten -

de a eliminare la dimensione della politics, del 

confronto politico e tra posizioni politiche, tra 

prospettive e soluzioni. L’idea, infatti, che il si -

stema si basi su un noi-sistema che si contrap-

pone a un loro-antisistema implica che il noi-si-

stema possegga un’unica visione del modo in 

cui si debbono condurre le politiche pubbliche, 

che esista un’unica visione che si contrappone 

a quelle anti-europeiste, sovraniste e così via: 

destra e sinistra non esistono più. La gestione 

del potere presidenziale da parte di Emmanuel 

Macron sembra andare esattamente in questa 

direzione. 

Come è stato osservato, tale potere è divenuto 

sempre più centralizzato, con un controllo ver -

ticistico di tutto l’apparato di governo a partire 

dalla struttura dell’Eliseo, dominante su un ese -

cutivo chiamato soprattutto ad eseguire e messo 

sotto tutela, con modalità senza precedenti. La 

gestione di tale potere avviene secondo moda-

lità che rimandano (secondo, ad esempio, una 

interessante analisi pubblicata dal settimanale 

francese Challenges) a quella dei grandi gruppi 

privati, con il Presidente nelle vesti dell’ammi -

nistratore delegato (e il primo ministro del di -

rettore generale). In questo contesto il ruolo dei 

gruppi parlamentari, per non parlare del parti -

to del presidente, ma anche dei singoli ministe -

ri e dei gabinetti ministeriali (tradizionalmente 

incontro tra politica e amministrazione) è reso 

marginale, mentre si a�erma il rapporto diretto 

tra Eliseo e alta amministrazione (con un ruo -

lo cruciale dell’amministrazione del ministero 

dell’economia). La politica sembrerebbe così 

cedere il passo ad una tecnocrazia con a capo il 

presidente tecnocrate Macron (enarca, alto fun -

zionario dell’Ispettorato delle Finanze e con una 

breve e brillante carriera presso la banca Roth -

schild) e accomunata da un idem sentire rispet-

to alle politiche pubbliche, ma anche all’idea di 

società. 

La politica, però, possiede una propria for -

za, e sia all’interno del gruppo parlamenta -

re, sia nel partito ‘personale’ En Marche, in 

particolare a livello locale, stanno emergendo 

malumori e proteste per il pugno di ferro del 

Presidente (il gruppo parlamentare e il par -

tito sono sotto la guida di due fedelissimi di 

Macron). Ma anche per il merito di alcune 

politiche, come quella sull’immigrazione, for -

temente criticata in particolare da alcuni de -

putati LRM provenienti dal partito socialista. 

Come si è detto, il sistema basato sul centro 

tende all’immobilità, ma, naturalmente, sino 

a che il centro è in grado di ‘tenere’. E il tenta -
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tivo di raggruppare tutto ciò che non si con -

trappone al sistema in una unica parte rischia 

nel lungo periodo di creare contrapposizioni 

interne che, prive di uno spazio fisiologico per 

esprimersi, potrebbero risultare esplosive. 

Al tempo stesso, esistono anche l’opinione pub-

blica e gli elettori. Secondo dati Ifop solo il 35% 

dei francesi nel mese di febbraio 2018 esprime 

un parere favorevole all’azione del presidente 

(55% sfavorevole, 10% non si pronuncia). L’equi-

librio fondato sul centro e la fortuna di Macron, 

che ha abilmente sfruttato il discredito della po -

litica tradizionale, potrebbero quindi infranger -

si contro il muro di una opinione pubblica dagli 

orientamenti sempre più mutevoli, come hanno 

dimostrato le esperienze Sarkozy e Hollande. 

Ad oggi, tuttavia, è innegabile che Emmanuel Ma-

cron persegua una ulteriore presidenzializzazio -

ne del sistema francese, probabilmente andando 

oltre l’azione di Sarkozy tra il 2007 e il 2012, così 

come stia ra�orzando il processo di ‘primomi -

nisterializzazione’, ovvero l’assorbimento e il 

controllo delle funzioni di governo, sin nei suoi 

aspetti più particolari, da parte dell’Eliseo. Ciò, 

anche attraverso una gestione ferrea della co-

municazione, dell’Eliseo, del governo e dei suoi 

membri, del gruppo parlamentare e del partito. 

Ed è altrettanto innegabile che questa centraliz -

zazione del potere - dai caratteri tecnocratici - si 

stia sviluppando poggiando su una collocazione 

al centro dello spettro politico del sistema, in un 

contesto di debolezza degli altri attori politici e 

ricercando una legittimazione nel ruolo ‘pro-si -

stema’. A questo proposito, vale la pena di osser-

vare che l’analogia tra la presidenza di Macron e 

quella di Charles de Gaulle proposta da diversi 

osservatori (centralità di un presidente al di so -

pra delle parti) e richiamata in campagna eletto -

rale dallo stesso futuro presidente è infondata. È 

infondata sia perché nonostante de Gaulle avesse 

avuto la pretesa di rappresentare tutta la Francia, 

i suoi anni di presidenza si svilupparono conte -

stualmente allo sviluppo di un assetto bipolare, 

sia perché, nonostante la preminenza presiden -

ziale, la �gura del primo ministro (in particolare 

Georges Pompidou) l’esecutivo e il partito man -

tennero un peso e un’autonomia - nell’ambito 

delle loro funzioni - ben più signi�cativi. 
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Il protagonismo di Emmanuel Macron sulla 

scena europea, che appare ancor più incisi-

vo, o perlomeno ‘spettacolarizzato’, rispetto al 

già intenso protagonismo dell’‘iperpresiden -

te’ Sarkozy, è da considerarsi consequenziale 

a questa gestione del potere presidenziale? 

L’europeismo ha costituito un elemento cen -

trale durante la campagna e poi nella retorica 

presidenziale e non vi è dubbio che Macron 

mostri la piena consapevolezza del fatto che 

le grandi sfide che i paesi europei si trovano 

ad affrontare richiedano una gestione comu -

nitaria. Da qui il suo impegno per una nuova 

governance dell’Unione che consenta una più 

profonda integrazione. Tuttavia, l’impegno 

per una più profonda integrazione europea 

sembra al tempo stesso incrociare le preoc -
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cupazioni per ribadire la grandeur francese 

e presidenziale. Così potrebbe far supporre, 

come rilevato recentemente da Le Monde (23 

febbraio 2018), l’ambiguità che emerge dalla 

sua volontà di fornire un maggiore protago -

nismo ai cittadini europei, ad esempio con la 

proposta di liste transnazionali per le elezioni 

del Parlamento, che si accompagna, però, alla 

titubanza rispetto ad una democratizzazione 

della scelta del Presidente della commissione, 

attraverso la designazione del proprio candi -

dato da parte dei gruppi parlamentari e, quin -

di, a scapito del potere del Consiglio dell’U -

nione, ove Macron è consapevole di avere un 

peso rilevante (mentre, al momento, non ha 

un proprio gruppo nel Parlamento europeo). 

La stessa volontà di procedere verso una co-

mune difesa europea sembra andare di pari 

passo, così, perlomeno, paiono ad esempio 

temere i tedeschi, con la volontà di affermarsi 

come leader della stessa, alla testa dell’unica 

potenza nucleare del continente e in procin -

to di aumentare lo sforzo economico per la 

modernizzazione dei propri armamenti con -

venzionali e nucleari (Linkiesta, 20 febbraio 

2018). D’altro canto, anche due episodi del 

2017, l’incontro ampiamente mediatizzato or -

ganizzato a Parigi nel mese di luglio con i due 

capi libici Fayez al-Sarraj e Khalifa Haftar, ri -

soltosi poi in un nulla di fatto, e l’iniziale op -

posizione all’acquisto da parte di Fincantieri 

dei cantieri di Saint Nazaire e la successiva 

minaccia di nazionalizzazione dei medesimi, 

hanno mostrato un protagonismo poco sen -

sibile ai rapporti con un Paese amico come 

l’Italia e al tempo stesso una concezione di 

apertura al mercato piuttosto contraddittoria. 

Grandeur, potenziamento ulteriore del già 

potente ruolo presidenziale, costruzione di 

un potere dalla coloritura tecnocratica al cen -

tro del sistema politico, sono tutti elementi 

che da un lato accentuano significativamente 

tendenze già in atto, dall’altro che cambiano i 

connotati di un modello democratico che ha 

mostrato di ben funzionare per più di un cin -

quantennio, ma che ora potrebbe trovarsi di 

fronte ad una svolta. Se la sfida macroniana si 

rileverà effimera e sarà riassorbita dalle isti -

tuzioni e dalla politica della Quinta Republbi -

ca, se invece ne cambierà i connotati, o - an-

cora - se lascerà dietro di sé un sistema privo 

di coordinate, sarà il tempo a dircelo. 
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Nel corso della guerra fredda in larga 

misura proprio a causa dello scontro 

fra Est e Ovest la Repubblica federale 

tedesca fu in grado di recuperare in tempi re -

lativamente rapidi un ruolo di rilievo all’interno 

del sistema occidentale a guida statunitense. 

All’indomani della �ne del con�itto, la Germa -

nia si trovò, non solo a sopportare l’occupazione 

da parte delle potenze vincitrici, ma, unica fra 

le potenze dell’Asse, a divenire una sorta di “res 

nullius” non essendovi più né un governo, né 

uno stato tedesco. 
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Nel 1949 però nasceva, su prevalente spinta 

di Washington e di Londra quale baluardo nei 

confronti dell’Unione Sovietica e come vola -

no della ricostruzione economica dell’Europa 

occidentale, una Repubblica Federale, alla cui 

istituzione avrebbe fatto rapidamente segui -

to la nascita della sua quasi ovvia controparte 

comunista, la DDR. Tra il 1954 e il 1955, a segui-

to degli accordi di Parigi dell’ottobre del ’54 e 
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dopo il fallimento della Comunità Europea di 

Difesa (CED), il governo di Bonn entrava a far 

parte a pieno titolo dell’Alleanza Atlantica – 

nonché dell’Unione dell’Europa Occidentale 

(UEO) – e riacquistava la piena sovranità, con 

l’eccezione delle tre zone occidentali di Ber -

lino Ovest, divenendo uno dei pilastri della 

NATO. Quasi contemporaneamente la Repub-

blica Federale vedeva il suo pieno inserimento 

in un sottosistema europeo occidentale, che, 

a partire dal Piano Schuman del maggio 1950, 

si sarebbe espresso nel processo di integra-

zione europea lungo le linee ispiratrici di Jean 

Monnet, dando origine dapprima nel 1951 con 

il trattato di Parigi alla Comunità Europea del 

Carbone e dell’Acciaio (CECA), poi con i trat-

tati di Roma del 1957 alla Comunità Economi-

ca Europea (CEE) e alla Comunità Europea per 

l’Energia Atomica (CEEA o EURATOM)1. 

Se la scelta “occidentale” ed “europea” della 

Germania Ovest, compiuta nella fase inizia-

le soprattutto grazie all’impegno di Konrad 

Adenauer e della CDU/CSU, rispondeva all’o-

biettivo di far rinascere politicamente ed 

economicamente un Paese, che era ancora 

condizionato dalla pesante eredità del pri -

mo conflitto mondiale e, soprattutto, dalla 

memoria del nazismo e della seconda guerra 

mondiale, per la classe politica tedesco-occi -

dentale queste linee di fondo di politica estera 

rappresentavano anche i punti di riferimento 

grazie ai quali in un futuro più o meno lon -

tano sarebbe stato possibile conseguire l’o-

biettivo di fondo della Repubblica Federale: la 

riunificazione del Paese e del popolo tedesco. 

Il coinvolgimento della Germania Ovest nel 

sistema difensivo atlantico e nella costruzio -

ne europea per i partner di Bonn rispondeva 
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1 Per una sintetica storia della Germania postbellica cfr. ad 
esempio Pol O’Dochartaigh, Germany since 1945, Basing-
stoke, Palgrave/Macmillan, 2004.
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però, oltre all’ovvio desiderio di contare sul 

potenziale economico tedesco per un più ge-

nerale ra�orzamento del sistema capitalistico, 

anche all’obiettivo, abitualmente non espresso 

in maniera aperta, di legare strettamente la 

Repubblica Federale all’Occidente, rendendo 

implicitamente ‘impossibile’ o quanto meno 

situando in un futuro molto lontano la pro -

spettiva di una Germania unita, potente ed 

autonoma nel centro del “vecchio continente”. 

In molti responsabili politici e diplomatici occi -

dentali vi era la convinzione, più o meno netta, 

che fosse stata la creazione e la presenza di un 

forte stato unitario tedesco a partire dalla se -

conda metà dell’Ottocento, a rappresentare il 

principale fattore di squilibrio e di disordine 

che avrebbe favorito lo scatenamento di due 

con�itti mondiali 2. Per usare la nota espressio-

ne del primo segretario generale della NATO, il 

britannico Lord Ismay, l’Alleanza Atlantica mi -

rava ad avere “�e Soviet Union out, the Ameri -

cans in and the Germans down”. Accanto a questa 

de�nizione potrebbe esserne ricordata un’altra, 

altrettanto di�usa negli anni della guerra fred -

da, in base alla quale, proprio a causa della di-

visione in due stati contrapposti, la Repubblica 

Federale sarebbe stata un “gigante economico e 

un nano politico”. 

In realtà, fermi restando i forti condiziona -

menti derivanti dalla separazione, dalla guer -

ra fredda e dalla partecipazione a una serie di 

organismi di carattere multilaterale o, persi -

no, parzialmente sovranazionale, il governo di 

Bonn fu in grado di esprimere, magari in ma -

niera non eccessivamente assertiva, una pro-

pria politica estera, sia nel quadro atlantico, 

sia in quello europeo, sia in�ne nel contesto 

dello scontro e poi del dialogo fra Est e Ovest. 

In tale ambito sarebbe su�ciente ricordare 

l’evoluzione dalla “dottrina Hallstein” di non 

riconoscimento della DDR alla “Ostpolitik” di 

Brandt, alla scelta a favore degli “euromissili” 

promossa dal cancelliere socialdemocratico 

Helmut Schmidt e fatta poi propria dal suc -

cessore della CDU, Helmut Kohl. Sullo sfondo 

della politica estera tedesca restava ad ogni 

modo il tema della riuni�cazione, che le altre 

potenze occidentali riconoscevano nelle loro 

dichiarazioni pubbliche come una legittima 

aspirazione del popolo tedesco, ma che veniva 

considerata spesso come una prospettiva che 

‘fortunatamente’ non si sarebbe ‘mai’ realiz -

zata3. 

Quale fosse il reale pensiero di numerosi uo -

mini politici occidentali venne d’altronde rive -

lato nella nota a�ermazione compiuta dall’al -

lora ministro degli Esteri Giulio Andreotti nel 

1983 circa i pericoli che una Germania uni� -

cata avrebbe rappresentato per gli equilibri e 

la stabilità europei, a�ermazione che avrebbe 
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2 Questa convinzione rispondeva anche alle interpretazioni 
proposte da intellettuali e storici tedeschi nel dopoguerra, 
interpretazioni che diedero origine a importanti dibattiti 
storiografici, fra cui quello molto noto fra Fritz Fischer e 
Gerhard Ritter. Cfr. Fritz Fischer, Assalto al potere mon -
diale. La Germania nella guerra 1914-1918, Torino, Einaudi, 
1965 e Gerhard Ritter, I militari e la politica nella Germania 
moderna, 3 volumi, Torino, Einaudi, 1967/1973. 

3 J. K. A. Thomaneck e Bill Niven, La Germania dalla divisio-
ne all’unificazione, Bologna, il Mulino, 2005.
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sollevato una irritata reazione da parte del -

la Cancelleria tedesca, ma che rispondeva ai 

sentimenti di molti statisti occidentali 4. 
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Come è noto, la crisi del comunismo nella 

seconda metà degli anni ’80 ebbe fra le sue 

prime conseguenze, in ampia misura inaspet -

tate, il crollo del muro e l’avvio del proces -

so di riunificazione tedesca. In tale ambito il 

Cancelliere Kohl, sino ad allora considerato 

un politico affidabile, ma non audace e bril -

lante, dimostrò invece la capacità di porre in 

maniera efficace e rapida la questione della 

riunificazione, non solo come obiettivo im -

mediato e fondamentale del governo di Bonn, 

ma di imporre la sua agenda – ad esempio il 

noto piano in dieci punti – ai partner europei, 

i quali si dovettero confrontare con una pro -

spettiva, la cui realizzazione avrebbe avuto fra 

le sue conseguenze ciò che era stato accanto-

nato per decenni: la presenza di una Germa-

nia nuovamente forte nel centro dell’Europa, 

non più condizionata e frenata dalla “guerra 

fredda” o dalla forza dell’Unione Sovietica, la 

quale era ormai disposta a barattare ciò che 

restava di una morente DDR in cambio del 

sostegno economico di Bonn5. Né dagli Stati 

Uniti sembravano provenire reazioni parti -

colari ai timori dei partner europei di Kohl: 

l’amministrazione Bush con l’approssimarsi 

della fine dello scontro con l’URSS e il comu-

nismo, considerava la riunificazione tedesca 

come un simbolo evidente della “vittoria” 

americana nella “guerra fredda”. 
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4 Sulle affermazioni di Andreotti cfr. Federico Scarano, 
Le relazioni con la Repubblica Federale di Germania e la 
questione tedesca, in Francesco Lefebvre D’Ovidio e Luca 
Micheletta (a cura di), Giulio Andreotti e l’Europa, Roma, 
Edizioni di Storia e Letteratura, 2017, pp. 27-46. 

5 Sul crollo della DDR e sulla riunificazione tedesca cfr. Ti -
mothy Garton Ash, In Europe’s Name. Germany and �e Di -
vided Continent, London, Jonathan Cape, 1993. Sul contesto 
internazionale cfr. Michael R. Beschloss e Strobe Talbott, 
At the Highest Level. �e Inside Story of the End of the Cold 
War, Boston, Little Bron, 1993. 
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Il Cancelliere Kohl non ignorava comunque i 

timori dei propri alleati europei, che si espri -

mevano anche nella convinzione che la Ger-

mania potesse intraprendere una propria 

“sonderweg” allontanandosi dall’Europa oc -

cidentale per tornare a giocare a tutto campo 

il tradizionale ruolo di potenza dell’Europa 

centrale, attenta, non solo ad ovest, ma an-

che a un est, dove la crisi dell’URSS avrebbe 

offerto spazi di influenza economica e poli -

tica. La risposta alle paure dei propri partner 

fu individuata, con l’apporto sostanziale del 

Presidente francese François Mitterrand, in 

un ulteriore approfondimento della costru -

zione europea, in particolare nella nascita 

dell’Unione Europea (UE) e nella realizzazio-

ne piena dell’Unione Economica e Monetaria 

(UEM) con la scomparsa del marco tedesco 

– simbolo più evidente della forza economica 

tedesca – e la creazione di una valuta europea, 

l’Euro 6. Né va dimenticato come si decidesse 

di mantenere in vita l’Alleanza Atlantica, in al -

tri termini la garanzia della presenza militare 

statunitense in Europa. 

La prospettiva della fine del marco non era 

considerata con favore da tutti in Germania, in 

particolare dalla Bundesbank, ma, alle preoc -

cupazioni della Banca Centrale tedesca, il go-

verno Kohl fece fronte nel corso del negoziato 

che avrebbe condotto a Maastricht attraverso 

la creazione di una serie di meccanismi, quali 

i “cinque parametri”, nonché successivamen -

te, nel 1997, con il Patto di stabilità e crescita. 

Si ponevano quindi le basi affinché a fianco 

dell’Euro, che sarebbe stato gestito da una 

Banca Centrale Europea (BCE) indipendente 

dagli Stati della cosiddetta Eurozona, venisse-

ro poste delle garanzie che avrebbero assicu-

rato l’attuazione da parte delle nazioni parte -

cipanti al progetto di nuova valuta di politiche 

economiche “virtuose” (lotta all’inflazione, 

contenimento della spesa pubblica, ecc.), in 

linea con le posizioni che erano sempre state 

espresse dalla Bundesbank7. 

La riunificazione ebbe conseguenze in appa-

renza contraddittorie sul ruolo internazionale 

della Germania. In una prima fase non man -

carono episodi che videro Berlino muoversi 

con maggiore determinazione, in particolare 

tra il 1991 e il 1992 con il forte sostegno dato, 

anche contro le posizioni di alcuni partner 

europei, quali ad esempio l’Italia, al rapido ri -

conoscimento dell’indipendenza della Slove -

nia e della Croazia nel quadro della disgrega-

zione dello stato jugoslavo; una scelta, questa, 

che avrebbe indirettamente acuito le tensioni, 

le quali avrebbero poi condotto a un conflitto 

intestino protrattosi sino alla fine degli anni 

’908. Questo episodio parve però restare nel 

complesso un caso isolato e, ad esempio, la 

Germania continuò a mostrarsi restia a qual -

siasi impegno di carattere militare al di fuori 

dei propri confini, a dispetto della crescente 

tendenza ad avviare interventi di “peace kee-

���

�������������������

������
�����•�������
����������������������

���
��������������•������������
���
�������•����������������

������…����
���²

“
”

6 Cfr. in particolare Frédéric Bozo, Mitterrand, la �n de 
la guerre froide et l’uni�cation allemande. De Yalta à Maa-
stricht , Paris, Odile Jacob, 2005. Sulla posizione italiana 
cfr. Antonio Varsori, L’Italia e la �ne della guerra fredda. La 
politica estera dei governi Andreotti 1989-1992, Bologna, il 
Mulino, 2013.

7 Sul negoziato di Maastricht cfr. K. Dyson e K. Feathersto-
ne, �e Road to Maastricth. Negotiating Economic and Mone-
tary Union, Oxford, Oxford University Press, 1999.

8 Cfr. il numero monografico del “Journal of European In -
tegration History”, vol. 10, 2001, No.1
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ping” o di “peace enforcing” nel quadro della 

nuova “dottrina” dell’”intervento umanitario” 

che caratterizzò il contesto internazionale nel 

decennio dell’ottimistica visione del “nuovo 

ordine internazionale” sorto dopo la fine della 

guerra fredda. 

Kohl, inoltre, non abbandonò nel quadro 

dell’UE il tradizionale rapporto di collabora -

zione con Mitterrand, confermando la con -

vinzione circa la permanenza della “coppia 

franco-tedesca” quale “motore” del processo 

di integrazione. In realtà questo parziale ri -

piegamento su stessa della nuova Germania 

rispondeva alle pressanti esigenze econo-

miche derivanti dall’unificazione, nonché al 

progressivo indebolimento della figura dello 

stesso Cancelliere, logorata da anni di lea-

dership e da alcuni scandali finanziari. Que -

sta tendenza, che sembrava diradare tutti 

i timori espressi solo qualche anno prima, 

venne in apparenza confermata dal succes-

sore di Kohl, il socialdemocratico Gerhard 

Schroeder, anch’egli attento alla necessità di 

adeguare l’economia tedesca, non solo alle 

necessità della riunificazione, ma anche alle 

sfide rappresentate dalla globalizzazione e 

dal rapido imporsi di nuovi importanti attori 

economici internazionali. Vennero infatti im -

postate alcune significative riforme nel setto -

re del mercato del lavoro e del “welfare” che si 

sarebbero rivelate in seguito preziose anche 

al fine di confermare il ruolo della Germania 

come nazione esportatrice, non solo all’inter -

no dell’Unione Europea, ma anche nei riguar -

di dei paesi esterni all’UE, in particolare verso 

gli attori emergenti. Dall’altro lato il governo 

di Schroeder, anche grazie all’azione del mi -

nistro degli Esteri Joschka Fischer, conferma -

va l’impegno europeista di Berlino 9. 
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L’importanza della Germania nel contesto 

europeo, ma anche la moderazione nella sua 

politica estera vennero confermate dopo l’11 

settembre 2001, con la fine dell’illusione di 

un pacifico “nuovo ordine internazionale” e 

l’apparente emergere di un possibile “scon -

tro di civiltà”. Le autorità tedesche espresse -

ro ovviamente il proprio pieno sostegno agli 

Stati Uniti dopo l’attacco alle Twin Towers e 

alla prima fase della “lotta al terrore” lanciata 

dall’amministrazione Bush sino alle opera -

zioni in Afghanistan, ma, quando tra il 2002 e 

il 2003 gli Stati Uniti decisero di perseguire la 

strada delle azioni unilaterali e della “guerra 

preventiva” agli stati “canaglia” con l’invasio -
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9 Cfr. Valerio Castronovo, La sindrome tedesca. Europa 1989-
2014, Roma-Bari, 2014.
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ne dell’Iraq, il governo di Schroeder si mostrò 

contrario alle iniziative di Washington, venen -

do indicato, insieme alla Francia di Jacques 

Chirac, come il maggiore rappresentante della 

visione di un’Europa “potenza civile”, anima -

ta da uno spirito di dialogo e di sostegno alle 

organizzazioni internazionali e alla diplomazia 

multilaterale. In realtà Berlino si mosse con 

cautela, evitando i toni più accesi nella polemi -

ca con l’amministrazione americana, lasciando 

questo compito alla Francia di Chirac 10. 

Veniva confermato comunque l’impegno eu -

ropeo sia nei confronti del progetto di trattato 

costituzionale, sia nel sostegno alla scelta di 

forte e rapido allargamento ad est. Soprattutto 

quest’ultima prospettiva si legava a una poli -

tica di forte penetrazione degli investimenti e 

delle aziende tedesche in una serie di nazioni 

dell’Europa centro-orientale, che sarebbero 

entrate tra il 2004 e il 2007 a far parte dell’U -

nione Europea. 

Nel 2005, a seguito delle elezioni politiche, la 

CDU/CSU tornava a guidare il Paese e veniva 

nominata alla Cancelleria Angela Merkel. Nata 

ad Amburgo, ma cresciuta nella DDR, dove dopo 

la laurea e il dottorato aveva svolto attività di ri -

cercatrice, la Merkel aveva avviato la sua carrie-

ra politica con la caduta del muro avvicinandosi 

alla CDU e divenendo il “del�no” di Kohl per as -

sumere poi nel 2000 la guida del partito. 

La nuova Cancelliera mostrò rapidamente la 

volontà e la capacità della Germania di inci -

dere sullo scenario internazionale, in parti -

colare quello europeo. Dopo il fallimento del 

trattato costituzionale, respinto dagli elettori 

olandesi e francesi, e l’affievolirsi della pro -

spettiva dell’Europa “potenza civile”, fu la 

Merkel, con il sostegno del nuovo Presidente 

della Repubblica francese Nicolas Sarkozy, a 

riprendere il dialogo all’interno dell’UE, ad 

appianare le divergenze esistenti, e a favorire 

la redazione e la firma del trattato di Lisbona, 

che consentiva una parziale ripresa del pro -

cesso di integrazione e quanto meno il fun -

zionamento di un’Unione Europea che aveva 

raggiuto il ragguardevole numero di ventiset -

te stati membri 11. 
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10 Frédéric Bozo, Histoire secrète de la crise irakienne. La 
France, les Etats-Unis et l’Iraq 1991-2003, Paris, Perrin, 2013 
e Valerio Castronovo, op. cit., pp. 63-68.

11 Wilfried Loth, Building Europe. A History of European 
Unification, Oldenbourg, de Gruyter, 2015, pp. 408-412.
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Quanto alle relazioni transatlantiche, dopo le 

asperità che avevano caratterizzato le posi-

zioni di Chirac e di Schroeder, anche a causa 

di un parziale mutamento di rotta della se -

conda amministrazione Bush e della diversa 

politica perseguita da Sarkozy, il governo di 

Berlino fece il possibile per favorire una nor -

malizzazione nelle relazioni con gli Stati Uni -

ti, cercando inoltre di mantenere buoni rap -

porti anche con la Russia di Vladimir Putin, 

a dispetto della guerra in Georgia dell’estate 

2008, anche a causa delle non trascurabili re-

lazioni di natura economica esistenti tra Ber -

lino e Mosca.

�������������������
��	�����
��������������
��������������

Nel 2007-2008 si apriva, avendo origine ne-

gli Stati Uniti, una grave crisi finanziaria che 

si sarebbe poi trasformata in una lunga crisi 

economica, estendendosi su scala globale e 

coinvolgendo, con poche eccezioni, l’intero 

sistema economico mondiale. 

Per ciò che concerne l’Unione Europea, le gra-

vi difficoltà economiche colpirono soprattutto 

l’Irlanda e le nazioni dell’Europa meridionale, 

per quanto in modi e tempi diversi. Fu in que -

sti anni che la Germania cominciò a mostrare 

come in effetti, grazie allo strumento econo -

mico, alla stabilità del suo sistema politico e 

alla continuità nella sua guida di governo – 

basti pensare che la Cancelliera Merkel è alla 

testa del Paese ormai da tredici anni – si fosse 

imposta come la nazione più forte e influen -

te all’interno della UE. La debole presidenza 

di François Hollande tra il 2012 e il 2017 e i 

problemi economici della Francia rivelava -

no, inoltre, come la “coppia franco-tedesca” 

avesse in Berlino il suo partner di maggior 

rilievo e come questo rapporto di collabora -

zione esistesse solo nella misura in cui esso 

risultava rispondente agli interessi tedeschi 12. 

La stessa Unione Europea, soprattutto nel-

le politiche economiche individuate per far 

fronte alla crisi, appariva a questo punto ad 

ampi settori delle opinioni pubbliche europee 

come lo strumento delle scelte compiute dalla 

Germania. È probabile che in questa visione vi 

fossero alcune esagerazioni e cha la situazione 
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12 Valerio Castronovo, op. cit., p. 116 sgg.
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fosse più complessa di quanto non sembrasse; 

ciò non toglie che l’immagine della Germania 

“padrona” dell’Europa si imponesse almeno 

sino alle recenti elezioni politiche tedesche. 

Le politiche di “austerità” proposte – o me -

glio imposte – ad alcune nazioni in crisi, in 

particolare alla Grecia, affiancate alla difesa 

dell’euro, simbolo di stabilità, trovavano in 

effetti nella Germania della Merkel e del suo 

ministro delle Finanze Wolfgang Schaeuble i 

più forti sostenitori. 

Sarebbe ozioso addentrarsi nelle ipotesi di 

“complotti” circa l’atteggiamento della Ger -

mania nei confronti dell’ultimo governo Ber -

lusconi e delle dimissioni di quest’ultimo a 

favore di Mario Monti. Ma è molto probabi -

le che nel 2011 a Berlino, come a Bruxelles, 

si considerasse con grande preoccupazione 

la situazione economica e la debolezza della 

leadership politica italiane; era quindi na -

turale che la nomina di un noto economista, 

ex-commissario europeo e convinto euro -

peista venisse considerata con favore dalle 

autorità tedesche e le sue politiche venissero 

sostenute. 

La nuova funzione assunta dalla Germania 

come attore principale dell’Unione Europea 

non era però un processo indolore; nei con -

fronti di Berlino si appuntarono le critiche di 

uomini politici ed economisti, nonché i ri -

sentimenti delle opinioni pubbliche di alcuni 

dei paesi più colpiti dalla crisi e dalle misure 

suggerite da Bruxelles, sino al punto di far ri -

affiorare stereotipi e luoghi comuni sulla Ger -

mania e sul popolo tedesco, che si ritenevano 

ormai estinti, come comprovato dal diffon -

dersi sugli organi di stampa di alcune nazioni 

delle caricature della Merkel in divisa nazista. 

Da parte tedesca, non mancavano interpreta -

zioni speculari altrettanto semplicistiche cir -

ca i popoli “mediterranei”, abituati a “vivere al 

di sopra dei propri mezzi” 13. 

In realtà se è evidente che la Germania era in 

grado di esercitare una forte influenza a Bru -

xelles e che le veniva riconosciuto un parti -

colare “status” internazionale, come compro -

vato dal ruolo tedesco in alcune contingenze 

internazionali, dal negoziato con l’Iran sul 

potenziale nucleare di questo Paese all’atteg-

giamento verso la Russia di Putin in occasione 

del manifestarsi della crisi in Ucraina, altri 

fattori ponevano alcuni limiti a tale ascesa 

sullo scenario internazionale 14. 

Nel contesto europeo le posizioni espresse dal 

governo di Berlino, soprattutto dalle autorità 

economiche, si trovavano a volte in contraddi -

zione con le decisioni prese dalla Banca Cen-

trale Europea, in particolare con l’arrivo alla 

guida dell’istituto di Francoforte dell’italiano 

Mario Draghi. Da parte sua Angela Merkel ap-

pariva comunque favorevole a soluzioni, che 

pur non trascurando le convinzioni tedesche, 

rappresentassero un compromesso accetta-
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13 Cfr. Antonio Varsori e Monika Poettinger (eds), Economic 
Crisis and New Nationalisms. German Political Economy as 
Perceived by European Partners, Bruxelles/Berna, PIE/Peter 
Lang, 2014. 

14 Gian Enrico Rusconi, op. cit., pp. 131-147.
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bile per la maggioranza dei partner europei; 

in tale quadro rientravano ad esempio i buoni 

rapporti intrattenuti, non solo con il governo 

Monti e con il successivo gabinetto guidato 

da Enrico Letta, ma anche con l’esecutivo di 

Matteo Renzi, a dispetto delle frequenti di -

chiarazioni di quest’ultimo circa l’esigenza di 

un cambiamento di rotta nelle politiche di au -

sterità promosse dall’Unione Europea. 

In un ambito più ampio il ruolo internazio -

nale della Germania restava condizionato da 

un’opinione pubblica tuttora restia a vedere 

il proprio Paese assumere oneri di carattere 

militare – elemento, questo, che continua a 

differenziare Berlino rispetto al tradizionale 

“interventismo” di Parigi -, nonché una vi -

sione sostanzialmente “continentale”, qua -

si “mitteleuropea”, con un minore interesse 

verso l’Europa meridionale e il Mediterraneo, 

come comprovato dall’atteggiamento pru -

dente, se non di disimpegno, ni riguardi di vi -

cende quali le “primavere arabe”, la lotta all’I -

sis, la guerra civile in Siria e più in generale la 

questione medio-orientale 15.

Gli ultimi due anni hanno inoltre posto alla 

Germania alcuni seri problemi che hanno avu -

to ricadute anche sulla sua immagine di guida 

all’interno dell’UE. In primo luogo in vari paesi 

europei si sono ra�orzate le resistenze alle poli -

tiche di austerità auspicate da Berlino e critiche 

in tal senso non sono mancate anche nella clas-

se politica tedesca, ad esempio all’interno della 

SPD. Inoltre la crisi migratoria del 2016 ha mes-

so a dura prova la leadership di Angela Merkel; 

la sua posizione di apertura delle frontiere nei 
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15 Ibidem, p. 155 sgg. 
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confronti dei rifugiati dalla Siria si è scontra -

ta nei mesi successivi con le ovvie di�coltà nel 

processo di integrazione di centinaia di migliaia 

di persone, nonché con le reazioni di una parte 

dell’opinione pubblica ostile a questa politica.

 

Tutto ciò ha costretto la Cancelliera a un cam -

biamento di rotta, nel cui ambito è rientrato un 

rapido quanto costoso accordo concluso con la 

Turchia di Recep Tayyip Erdogan al �ne di trat -

tenere i rifugiati in territorio turco. Ciò nono -

stante la questione migratoria oltre al perma -

nente divario economico e sociale tra la parte 

occidentale della Germania e i “laender” della 

ex-DDR hanno �nito con il “punire”, non solo la 

SPD, ma anche la CDU/CSU in occasione delle 

elezioni del settembre 2017, dando origine ad 

una lunga fase di crisi politica 16.
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Nonostante una nuova riedizione della “gran -

de coalizione” e la conferma di Angela Merkel 

al cancellierato, la sua leadership e il suo cari -

sma, appaiono fortemente indeboliti, per giunta 

nell’ambito di una CDU/CSU, dove la compo-

nente bavarese non ha mancato di esprimere 

perplessità su alcune decisioni prese in passato 

dalla Cancelliera. 

La fase di impasse politico in Germania contra -

sta, inoltre, con la vittoria elettorale di Emma -

nuel Macron in Francia e con le opportunità di 

una guida sul piano interno quasi incontrastata 

o�erta a quest’ultimo dal sistema politico della 

V Repubblica, lasciando a Parigi, per la prima 

volta dopo anni, un certo margine di iniziativa 

in campo europeo e potendo proporre l’ipotesi 

di una “coppia franco-tedesca” con un equili -

brio più favorevole alla Francia.

 

Se si potesse sintetizzare l’esperienza vissuta 

dalla Germania in questi ultimi anni dalla riu -

ni�cazione in avanti emerge nel quadro dell’U -

nione Europea la realtà e l’immagine di una na -

zione relativamente più forte rispetto ai propri 

maggiori partner europei, ma non così forte da 

poter far valere la sua leadership in maniera in -

contrastata e vedendosi costretta ad accettare 

compromessi con gli altri stati membri. 
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16 Antonio Varsori, Le relazioni internazionali dopo la guerra 
fredda 1989-2017, Bologna, il Mulino, 2018, pp. 213-219.
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A di�erenza degli Stati Uniti negli anni della guer -

ra fredda la Germania non è in grado di esercitare 

in Europa una “egemonia” dal punto di vista cul -

turale, del “way of life” e dei costumi, un ulteriore 

limite a una possibile funzione di guida 17.

Quanto al contesto globale, per quanto l’econo-

mia tedesca resti una delle prime al mondo e con 

tutta probabilità continuerà a restarlo per qualche 

tempo, la dimensione demogra�ca e territoriale la 

quali�cano al massimo come una potenza conti -

nentale; anche in tale prospettiva restano però i 

limiti rappresentati da un’opinione pubblica non 

favorevole a sviluppare una forte dimensione nel 

settore militare, nonché da un continente dove 

esiste già un attore particolarmente forte e asser -

tivo quale la Federazione Russa. 

Anche in questo caso dunque l’unica soluzione 

sembra essere quella di una leadership condi-

visa con qualche altro partner europeo, in una 

fase però dove l’integrazione appare suscitare 

reazioni negative da signi�cativi settori dell’o -

pinione pubblica in più di un Paese dell’Unio -

ne Europea. Un quadro dunque di�cile da in -

terpretare, soggetto all’evolvere di molteplici 

fattori di natura sia interna sia internazionale, 

su cui neppure la leadership tedesca sembra al 

momento possedere risposte precise.
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17 Sui caratteri della “egemonia” americana cfr. Victoria De 
Grazia, L’impero irresistibile. La società dei consumi ameri-
cana alla conquista del mondo, Torino, Einaudi, 2006.
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Ècurioso vedere come il Gruppo di Vi -

segrad (V4: Polonia, Repubblica Ceca, 

Ungheria, Repubblica Slovacca), costi-

tuitosi nel 1991 come alleanza volta a favori-

re l’ingresso dei quattro Paesi ex-comunisti 

all’interno dell’Unione Europea, oggi ne rap -

presenti una delle sponde più problematiche. 

Al suo interno, nonostante sia generalmente 

riconosciuta una “linea Visegrád” comune che 

si dipana su diversi temi quali immigrazione, 

sicurezza, diritto e sovranità, troviamo tutta -

via sensibilità diverse. I due Stati centrali più 

piccoli, in luce di ragioni economiche e di più 

spiccate a�nità culturali, rappresentano la 

parte più “moderata” dell’alleanza. Per questo 

Repubblica Ceca e Slovacchia dovrebbero esse-

re considerate una priorità strategica da parte 

dell’Europa, nel perseugire una strategia volta a 

riconsolidare la sua parte più orientale. Qualo -

ra, infatti, Bruxelles desse l’impressione, dopo 

ripetute avvisaglie, di non essere in grado di ve -
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di Andrea Margelletti
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nire incontro agli interessi della ex-Cecoslovac -

chia, questa inizierebbe certamente a guardare 

al gruppo Visegrad come primo alleato politico, 

ponendo il primo mattone per il consolidamen -

to di un blocco regionale. 

Onde evitare la nascita di una nuova anima 

politica di considerevole in�uenza, che po -

trebbe contribuire a rallentare il processo di 

integrazione, Bruxelles potrebbe interveni -

re facendo leva sull’eterogeneità delle istan -

ze politiche che dividono i V4 per calamitare 

sempre più Praga e Bratislava all’interno della 

sua orbita. Tuttavia, l’avvicinamento di un ul -

teriore membro, in questo caso l’Austria, alla 

compagine ideologica del forum est-europeo, 

potrebbe acuire ulteriormente la frattura che 

già divide l’Unione lungo una linea Ovest-Est. 

Nonostante puntuali smentite, è sotto gli oc -

chi di tutti come il nuovo governo austriaco 

guidato da Sebastian Kurz, sostenuto dai voti 

del partito nazionalista ed euroscettico FPO 

(Partito della Libertà), si muova su un terreno 

comune con i vicini Paesi orientali per quanto 

riguarda molti dei temi di più scottante attua -

lità. Non solo Vienna si è opposta duramente 

all’implementazione delle quote di migran -

ti, ma, per bocca del proprio Cancelliere, si 

è mostrata persino possibilista nei confron -

ti della Russia, auspicando un parziale ritiro 

delle sanzioni e l’attuazione degli accordi di 

Minsk. La presidenza austriaca del Consiglio 

Europeo nella seconda metà del 2018, subito 

dopo il seggio della Bulgaria, con molta pro -

babilità perseguirà, volutamente o collateral -

mente, un’agenda in sintonia con il Gruppo 

Visegrád. C’è da aspettarsi, ad esempio, che 

la riforma della Convenzione di Dublino verrà 

inserita tra le principali priorità.
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A fronte di un’Europa fragile, è sotto gli oc -

chi di tutti come la Russia oggi persegua il 

proprio interesse strategico attraverso una 

postura assertiva, se non addirittura aggres -

siva. Nonostante oggi si trovi ancora in uno 

stato embrionale, un’Unione solida, dotata di 

un forte soft power, legata a doppio filo con 

l’Alleanza Atlantica, nel futuro prossimo rap -

presenterebbe un’indubbia minaccia per la 

Federazione. Attualmente la Russia è presente 

nel Mar Nero, in Medio Oriente, così come nel 

Mediterraneo per restarci e per proiettare lì 

la propria influenza. Sia chiaro, la Russia non 

ha mire espansionistiche in senso tradiziona -

le. Al di là della unicità del contesto ucraino, 

un’aggressione diretta dei territori europei 

rimane un’ipotesi altamente irrealistica. Det -

to ciò, Mosca sa perfettamente che all’interno 

di un’Unione instabile, divisa e confusa, può 

muoversi con molta più agilità per perseguire 

i propri obiettivi. 

Cosa vuole la Russia oggi? Innanzitutto l’eli-

minazione delle sanzioni commerciali, raffor -

zare la propria posizione nel mercato ener -

getico europeo, stringere accordi economici 

bilaterali al di fuori della stringente regola -

mentazione europea e sfibrare il soft power 

di Bruxelles. A fronte di ciò è indubbio che gli 

Stati orientali, chi consapevolmente (come 

l’Ungheria), chi inconsapevolmente (come la 

Polonia), sfidando apertamente le istituzioni 

comunitarie, fanno il gioco di Mosca. 
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Soffiando sul dissenso e stringendo legami 

con le numerose piattaforme politiche di ma -

trice populista e ultra-nazionalista, la Russia 

vuole presentarsi come punto di riferimento 

per tutti quei Paesi che non si riconoscono 

nel modello istituzionale liberale, deocrati -

co, aperto e multietnico propugnato dai Paesi 

fondatori. 

L’ascendente russo non tocca solamente Pa-

esi, come i V4, già culturalmente affini, ma 

rischia di acquisire un peso notevole anche 

all’interno delle democrazie occidentali, gra -

zie all’ascesa dei populismi. La retorica di 

fondo, in un momento estremamente delicato 

per gli abitanti dell’Eurozona è molto incisiva: 

a cosa vi hanno portato anni di democrazia, 

cessione di sovranità, multicultualismo e di 

primato dell’economia sulla politica? Ad una 

società in crisi. La prima arma da utilizzare 

contro questo tipo di propaganda è dunque 

ricordare gli enormi progressi economici e 

sociali che ha portato il processo di integra -

zione, progressi che troppo spesso vengono 

dati per scontato. 

Questo sarebbe il compito di un’Unione sicu -

ra della propria identità e capace di costrui -

re una narrazione condivisa. Tuttavia ad oggi 

l’Europa, soprattutto se confrontata alla Rus -

sia, manca di una leadership capace di farlo. 

	������������������•�	����

Quando si parla di affari europei occorre te -

nere ben presente questo: armonizzare e tro -

vare un punto d’incontro tra 28 (ormai 27) Pa-

esi che sono stati in guerra per secoli, e per di 

più profondamente eterogenei, è un’impresa 

titanica. Occorrono secoli per costruire un’i -

stituzione politica sovranazionale, ma pochi 

anni per smembrarla. Per questo i procla -

mi che cavalcano il malcontento risultano di 

gran lunga più efficaci di ogni entusiasmo. 

Tralasciando la retorica e scendendo su un 

piano prettamente realista, anche i Paesi che 

attualmente non condividono il “sogno euro -

peo” devono riconoscere la resilienza del pro -

getto degli Stati Uniti d’Europa. 

In un mondo in cui gli Stati Uniti proseguono 

nel disimpegno dagli affari europei, la Cina si 

appresta a divenire la prima potenza econo -

mica globale e l’India, un subcontinente da 1.3 

miliardi di abitanti, cresce al 7%, l’alternati -

va all’integrazione è l’irrilevanza internazio -

nale. Per questo, compito e necessità della 

prossima Commissione Europa, a partire dal 

2019, dovrà essere quello di riportare gli Sta-

ti dell’Est nel proprio alveo e renderli prota -

gonisti, non spettatori, del progetto europeo. 

Inutile essere idealisti: in linea di massima i 

Paesi del Gruppo di Visegrád non si ricono -

scono in molti dei valori europei, non sono 

disposti a cedere ulteriore sovranità a Bru -

xelles e non permettono eccessive ingerenze 

all’interno delle proprie dinamiche politiche. 

Forzare la mano sulle istanze etico-giuridi -

che senza tenere conto del fatto che le so-

cietà hanno diverse tempistiche e livelli di 

sviluppo, soprattutto in aree che sono uscite 

da regimi autoritari solo recentemente, porta 

solamente ad ulteriori strappi e divergenze. 
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Pertanto l’Europa non deve cercare di sna-

turare le peculiarità nazionali, ma impostare 

piuttosto una direzione comune, un percor -

so a lungo termine, che proceda con estrema 

gradualità. Detto ciò, se i passi avanti possono 

essere incoraggiati ma non accelerati, i passi 

indietro invece non possono essere tollerati. 

In questo senso, la decostruzione dello stato 

di diritto operata da Ungheria e Polonia è ad 

esempio un’iniziativa contro cui l’Europa deve 

opporsi con vigore. Con quali armi? L’utilizzo 

del ricatto economico come grimaldello per 

premere sulle riforme sociali si è dimostra -

to ampiamente controproducente. Occorre in 

primo luogo rimarcare il fatto che i contributi 

economici e il supporto politico di Bruxelles 

sono stati indispensabili per portare questi 

Paesi dalla stagnazione del socialismo reale ai 

livelli di benessere attuali. 

L’illusione che lo sviluppo economico sia stato 

guidato da dinamiche puramente autoctone è 

una ricostruzione assolutamente faziosa. Sol-

tanto la Polonia, nel periodo che va dal 2004 al 

2014, ha ricevuto fondi europei per le riforme 

strutturali per un ammontare di 109 miliardi 

di euro. Non solo, proprio in questo momen -

to, gran parte della crescita del suo export è 

dovuta ad un aumento della domanda di beni 

da parte della Germania, che assorbe il 27% 

delle esportazioni polacche. Ciò non sarebbe 

ovviamente possibile senza le facilitazioni del 

mercato unico e dell’unione doganale. Inoltre, 

per citare un altro esempio, Polonia e Unghe -

ria figurano tra gli Stati europei hanno rice -

vuto in assoluto più fondi dalla PAC (la Politi -

ca Agricola Comune), finalizzata a mantenere 

competitivi i loro settori agricoli. 

Tutto ciò deve essere riportato all’interno in 

uno schema in cui ai diritti siano corrisposti 

precisi doveri. In secondo luogo, riprenden -

do la logica “divide et impera”, Bruxelles deve 

muoversi celermente per evitare il consoli -

darsi ad Est di un blocco ideologico refrat -

tario alla cooperazione europea. Per farlo è 

importante che Cechia e Slovacchia vengano 

messe in condizioni di contrastare l’asce -

sa dei populismi e che anche l’Austria riceva 

incentivi a stemperare le proprie posizioni. 

Oggi Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca e 

Slovacchia guardano a Ovest come a un mon-
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do in declino: afflitte da problemi economici 

decennali, flussi migratori e crisi identitarie, 

le democrazie che hanno fondato l’Unione 

Europea non esercitano più l’attrattività dei 

primi anni Duemila. La chiusura delle fron -

tiere, il mantenimento della sovranità mone -

taria e l’afflato nazionalista è un chiaro modo 

per evitare il diffondersi di tali patologie. 

A fronte di ciò l’Europa non deve cedere ai 

ricatti, nè tantomeno risolversi a utilizzare 

proattivamente lo strumento del ricatto. Oc -

corre offrire ai Paesi est-europei un progetto 

di sviluppo, di sicurezza, di innovazione che 

gli altri attori regionali non sono in grado di 

offrire. Ad oggi, un’Unione che viene perce -

pita come una tecnocrazia centralista, che 

tratta i territori periferici come membri di 

second’ordine, rischia di dare vita a pericolosi 
���

movimento centrifughi. Questo è un fattore di 

rischio considerevole che deve essere tenuto 

in conto, soprattutto se, come sembrerebbe, 

ci si volesse muovere verso un modello di in -

tegrazione strutturato su più livelli, la cosid -

detta “Europa a più velocità”. 
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di Maria Giovanna Maglie

Donald Trump ha iniziato il secondo 

anno di presidenza con un brillante 

discorso sullo Stato dell’Unione nel 

quale ha tracciato un bilancio lusinghiero non 

solo dal punto di vista economico, ma anche 

sulle scelte di politica estera.
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Non solo Wall Street festeggia indici record, 

non solo il prodotto interno lordo è previsto 

addirittura al 5,2% alla fine del primo trime -

stre: sono anche rientrate aziende e capita-

li che erano finiti all’estero, e con loro una 

grande quantità di denaro che è tornata nelle 

tasche dei consumatori, che è servita a finan-

ziare investimenti e che favorisce le espor -

tazioni. Si può dire senza tema di smentite, 

anche se i media di tutto il mondo tendono a 

oscurarlo o a sottovalutarlo, che il clima eco -

nomico è cambiato completamente e che una 

buona parte di questo cambiamento è dovuto 

alla coraggiosa e felice scelta del presidente di 

approvare una riforma fiscale che ha abbassa-

to le tasse alle imprese e ai privati. 

Sono popolari anche iniziative più criticate 

come l’imposizione di dazi all’importazione 

di lavatrici e pannelli solari. Lo sono perché 

colpiscono anzitutto la Cina, considerata dal -

le famiglie del Mid-West il vero avversario 

del benessere dell’industria manifatturiera. 

Persino argomenti che vengono dipinti come 

profondamente divisivi e conflittuali nel Paese 
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sono stati affrontati con un’ottica interessan -

te. Basta pensare all’offerta di legalizzazione 

di un milione e mezzo di immigrati clande -

stini, che Donald Trump ha sapientemente 

legato e fatto dipendere dall’accettazione del -

la realizzazione del muro di protezione con 

il Messico, mettendo in grande difficoltà gli 

avversari e gli irriducibili del Partito Demo -

cratico che lo dipingevano come un razzista 

pronto a mettere fuori dal Paese tanti giovani 

stranieri meritevoli e bisognosi.

L’indice di popolarità del presidente, a lungo 

tenuto basso dalle indagini sul Russiagate e da 

una polemica costante alimentata dalla gran 

parte di giornali e TV che non hanno ancora 

accettato la sconfitta di Hillary Clinton, oscilla 

ormai tra il 47 e il 49%, una cifra in realtà più 

alta di quella ottenuta da Barack Obama nella 

stessa epoca di presidenza.

La nave va, eccome, si potrebbe dire parafra-

sando un’espressione felice di un’epoca italia -

na passata, ed è per questo che alla situazione 

economica di grande crescita corrisponde nel 

mondo militare una spinta tanto forte a una 

politica di difesa molto determinata e aggres -

siva. Nell’amministrazione Trump ci sono ben 

tre generali: il capo di gabinetto, John Kelly, il 

ministro della Difesa, James Mattis, e il con-

sigliere per la sicurezza, Herbert Raymond 

McMaster.

La politica di difesa è molto determinata nei 

confronti della Russia di Vladimir Putin.

Quando Mosca ha annunciato la fine dell’in -

tervento in Siria, il Pentagono ha invece raf -

forzato la presenza nelle province curde del 

Nord-Est, dove ora ci sono più di 2000 soldati. 

Non basta, in Ucraina sono arrivate forniture 

di missili anti-tank per aiutare quell’eserci -

to a contrastare le infiltrazioni dei filorussi. 

Non è un caso, è una scelta strategica precisa 

del Pentagono, che vuole recuperare lo spazio 

che Putin ha guadagnato con grande facilità 

durante gli otto anni di presidenza Obama 

nell’intera area che va dall’Ucraina alla Siria e 

quindi nel Mediterraneo orientale.
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In Medio Oriente invece è partita l’operazione 

anti-Iran. Già all’inizio dell’estate scorsa Trump 

aveva concluso un patto militare con i sauditi; 

poi ha apertamente appoggiato le manifesta-

zioni contro il carovita a Teheran; ha attaccato 

�no a metterlo completamente in discussio -

ne l’accordo nucleare concluso con Obama nel 

2015, ed è pronto a uscirne nei prossimi mesi; 

in�ne, a ra�orzare la rinnovata alleanza con 

l’amico storico Israele, dopo il grande freddo 

degli anni di Barack Obama, ha consegnato i 

primi F-35. Anche qui, come nell’economia na -

zionale, il clima è completamente cambiato: gli 

Ayatollah non controllano più il campo, pronti 

all’espansione minacciosa, e a non renderse-

ne conto sembrano soltanto i Paesi europei, a 

partire dall’Italia, che ai lucrosi a�ari intrapresi 

con Teheran, chiudendo gli occhi su tutto il re -

sto, dai diritti umani alle violazioni del nucleare, 

non sembrano voler rinunciare.

È però necessario insistere sulla miopia di -

mostrata �no ad ora dall’Europa. Anche di re -

cente, nonostante le avvisaglie delle violazioni 

iraniane, ai rappresentanti di quel governo 

sono state riservate accoglienze trionfali, non 

rendendosi conto che per correggere l’accordo 

nucleare nei punti che danneggiano l’Occiden -

te, è necessario essere tutti compatti e uniti, o 

nel giro di 10 anni al massimo, quel Paese peri-

coloso e illiberale sarà arrivato all’atomica. ���
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Sull’Iran Trump non tornerà indietro di un solo 

passo anche perché ritiene fondatamente che la 

debolezza dimostrata nei confronti di quel Paese 

abbia ra�orzato la sensazione di impunità anche di 

altri Stati canaglia, come la Corea del Nord, e che 

i comportamenti e gli esperimenti illegali di quei 

due Paesi si intreccino in complicità reciproca.

Con Trump e il nuovo Pentagono niente de -

bolezze: si tratta, ma dopo aver schierato tre 

portaerei nucleari e i bombardieri strategici. In 

questa chiave va letta la decisione più clamorosa 

di politica estera assunta dalla nuova Ammini -

strazione, ovvero il riconoscimento di Gerusa -

lemme capitale di Israele. Accolta con alte pro -

teste mondiali, non è stata una decisione presa 

a cuor leggero o avventatamente, al contrario. 

Il suo valore simbolico - al di là del fatto che 

Gerusalemme è la capitale di Israele perlomeno 

dalla Guerra dei sei giorni, nella quale ad esse-

re aggredito fu Israele - è di mandare un mes -

saggio al mondo arabo esattamente opposto a 

quello che, appena eletto, Barack Obama mandò 

dal Cairo. Con i palestinesi, come con qualsiasi 

rappresentante di quel mondo il negoziato non 

è eterno, la soluzione dei due Stati resta in piedi, 

ma non si accettano continui e costanti ricatti.

Le reazioni sono state alte lamentazioni e un 

voto come sempre inutile di condanna delle 

Nazioni Unite, ma è indubbio che l’America sia 

tornata al centro del Medio Oriente.
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Sarà necessario che l’Europa cominci a pren-

dere sul serio questo presidente così poco con-

venzionale, anche se è comprensibile che il suo 

stile e il suo comportamento suscitino reazioni 

controverse. Donald Trump ha più di 70 anni ma 

usa i cosiddetti social come un ragazzo. Tweet 

e Post su Facebook, fotogra�e su Instagram, lo 

hanno aiutato in campagna elettorale, e vengo-

no usati massicciamente nella gestione quoti -

diana della comunicazione dalla Casa Bianca, 

saltando così quasi del tutto i livelli intermedi.

Il Wall Street Journal, che segue questa presi-

denza senza pregiudizio, il 2 gennaio del 2018 

si è so�ermato su ben 16 tweet scritti personal -

mente da Trump. Account personale, non un 

account u�ciale gestito da membri dello sta�. 

In un ventaglio di argomenti vari senza timore 

né remore, il presidente criticava il comporta -

mento del Pakistan, ambiguo nei confronti dei 

terroristi africani, minacciava i palestinesi di 

sospendere qualsiasi forma di aiuto economico 

se non cambiano atteggiamento, rivendicava il 

merito di un anno intero senza un solo inciden -

te aereo di aviazione commerciale, attaccava 

come d’abitudine i media, rispondeva sarca -

sticamente ai soliti proclami di Kim Jong-Un 

comunicandogli che il suo “bottone nucleare” è 

più grande di quello del dittatore nordcoreano.

I tweet del presidente, per restare a quell’e -

sempio, non rappresentano solo uno sfogo per -

sonale o un tentativo di trovare sollievo per lo 

stress quotidiano dell’incarico. Al contrario, 

sono nuove forme di comunicazione nelle quali 

la polemica non solo non viene evitata ma viene 

sollecitata, non solo certi problemi non vengo -

no nascosti, ma il sistema della comunicazione 
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diretta col popolo, e non solo quello america -

no, viene usato per lanciare cambiamenti di 

posizione politica e scelte anche delicate o per 

preannunciare iniziative che vengono poi prese, 

non solo millantate. 

È un cambiamento straordinario di forma e di 

sostanza, una presidenza aperta, che irrita e 

spaventa gli addetti ai lavori del Deep State di 

Washington, ma anche tutti i rappresentan -

ti delle burocrazie mondiali, �gurarsi quelli di 

quella specie di elefante che si aggira tra Bru-

xelles e Strasburgo. La sacralità della presiden-

za è sicuramente e de�nitivamente saltata. Do -

nald Trump negozia, cambia idea, dice di essere 

�essibile, non teme di contraddirsi. I tecnocrati 

sono furiosi, il popolo no; intanto capisce molto 

di più, poi vede in modo diverso la presidenza, e 

probabilmente ne sentiva una grande esigenza, 

o non avrebbe eletto un uomo così naturalmen -

te eversivo.

Si discute molto in questo periodo storico sul 

termine populismo e populista. Per una parte 

dei commentatori è un termine negativo, vici -

no al qualunquismo, foriero di pericoli per la 

democrazia. Per altri, tra i quali chi scrive si 

annovera, populista è oggi qualcuno che s�da 

le élite ormai troppo corrotte e lontane dalla 

sensibilità del popolo di un paese, e lo fa pro -

prio in nome di quel popolo che non solo non 

sa più di chi �darsi, ma addirittura non sa più 

nemmeno a chi rivolgersi.
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Donald Trump è sicuramente un populista, 

anzi è il presidente più populista che sia mai 

riuscito ad arrivare alla Casa Bianca. Del nuovo 

stile presidenziale, Trump è autore e ne accet -

ta i rischi. 

Incassa grandi successi come il taglio storico 

delle tasse e l’eliminazione massiccia di regole 

governative burocratiche, misure accompa -

gnate da un cambiamento sostanzioso - e � -

nora passato sotto silenzio - dei Giudici delle 

Corti federali, che all’inizio di questa presi -

denza si erano presentati, e in parte ancora 

continuano a esserlo, come una specie di corpo 

politico separato pronto ad agire contro il pre -

sidente e le sue decisioni, grazie alle preroga-

tive di cui sono forniti.

Incassa anche alcune sconfitte, come quel-

la che sembrava clamorosa contro la riforma 

sbagliata della sanità di Barack Obama, ma 

che è poi riuscito a eliminare in parte attra -

verso il taglio delle tasse dopo che aveva perso 

il confronto diretto al Congresso; inoltre, non 

riesce ancora a ottenere un adeguato soste-

gno per le misure sull’immigrazione. Soprat -

tutto non ha costruito un qualche rapporto 

con almeno una parte degli oppositori del 

partito Democratico, ma è difficile attribu -

irgliene l’intera responsabilità vista la confu -

sione mentale dell’interlocutore.

Anche tra i suoi uomini il logoramento è ra -

pido e i cambiamenti di ruoli e persone sono 

stati veramente molti in poco tempo. Poiché 

non ha alcuna precedente esperienza politica, 

ma ha un �uto straordinario di comunicatore 

e un istinto strepitoso per i bisogni popolari e 
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per la crisi della razza bianca, accompagnati da 

un carattere che non conosce la paura, il presi -

dente americano se ne in�schia abbastanza dei 

rischi che corre. 

In questa prima fase della Presidenza gli inte -

ressa costruire il suo progetto, se ci sarà una 

secondo mandato dovrà costruire la sua legacy, 

l’eredità, quel che resta di un presidente nel -

la storia d’America, cioè trasformare la per -

formance pur rivoluzionaria di un outsider in 

cambiamento permanente.
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Non si può parlare del primo anno di presiden -

za di Donald Trump senza ricordare che la sua 

elezione è stata un evento sorprendente per 

la stragrande maggioranza degli osservatori, 

politici, businessmen, giornalisti. Proprio non 

riusciva a entrare nelle teste di costoro quel 

che invece era abbastanza evidente, ovvero che 

una profonda crisi di identità - prima culturale 

e poi economica - pervadeva l’elettorato della 

classe media e dei lavoratori americani, sbal -

lottati nelle proprie certezze fra prevalenza 

delle minoranze coccolate da Obama e trasferi -

mento di aziende all’estero per evitare le tasse 

diventate insopportabili. Queste due categorie 

sociali in passato erano largamente legate al 

partito democratico, una sorta di grande par -

tito democristiano cultore della spesa pubblica 

e della tassazione in cambio di elargizioni di 

vario tipo e genere, costruttore di un welfare 
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esteso �no all’assistenzialismo e cultore di una 

political correctness diventata perdita totale di 

ogni difesa dell’identità nazionale. 

L’outsider Trump ha dichiarato guerra a questo 

sistema e ha vinto grazie al voto del cosiddet-

to blue wall, il muro di Stati tradizionalmente 

Democratici che invece hanno votato per lui 

nel novembre del 2016. Questa eventualità non 

solo non era prevista - basti ricordare che la 

mattina delle elezioni, il New York Times dava 

il 92% di possibilità di diventare presidente a 

Hillary Clinton e solo l’ 8% a Donald Trump. Ma 

questa eventualità è stata, quando è diventata 

realtà, contestata, vilipesa e non accettata. E ha 

dato luogo a rivolgimenti e reazioni che, quan -

do tutte le prove saranno raccolte, dimostre -

ranno quanto gli Stati Uniti siano stati vicino a 

un colpo di Stato a opera di corpi dello Stato, 

e quanto per fortuna il sistema sia stato così 

forte e sano nella sua struttura profonda da re -

sistere e reagire.

È una ricostruzione di�cile perché farragino -

sa, perché i pezzi si stanno mettendo insieme 

solo ora, ma viene fuori una realtà opposta a 

quella raccontata per mesi. Ma è doverosa 

per comprendere il clima nel quale l’America 

vive. Non c’è solamente la grande ripresa eco-

nomica, la disoccupazione ai minimi storici, 

la ritrovata �ducia dei cittadini. C’è anche, e 

incombe soprattutto sulla capitale, su Washin -

gton, un tentativo di delegittimazione che for -

se ha rasentato - se non vi è entrato in pieno 

- il progetto eversivo.
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Ecco i fatti come li ha riferiti la commissione 

Intelligence della Camera. Il 21 ottobre 2016, 

l’FBI e il Dipartimento di giustizia, quando 

siamo ancora nel periodo prima delle elezio -

ni, quindi quando è ancora in carica l’ammi -

nistrazione Obama, ottengono il mandato a 

sorvegliare Carter Page, un volontario della 

campagna Trump, sulle presunte ingerenze 

della Russia nelle elezioni presidenziali. Un 

dossier su Donald Trump e i suoi collaborato -

ri - opera dall’ex agente dei servizi britannici, 

Christopher Steele, commissionato della so -

cietà Fusion GPS, a sua volta incaricata e pa-

gata dalla campagna-Clinton - è lo strumento 

principale utilizzato dal Bureau per ottenere il 

mandato di sorveglianza da parte della Corte 

secondo il FISA (Foreign Intelligence Surveil -

lance Act).

L’FBI prova a lungo a negare la cosa. Ma alla �ne 

è proprio il vicedirettore dell’FBI, Andrew Mc -

Cabe, rimosso dall’incarico, che confessa alla 

Commissione, lo scorso dicembre, che “nessun 

mandato sarebbe stato richiesto” senza il dos -

sier perchè non avrebbero avuto gli elementi 

per ottenerlo. Ma il dossier era un prodotto de -

gli avversari politici di Trump e il suo contenu -

to non era mai stato vagliato, per ammissione 

dell’allora direttore dell’FBI, James Comey, che 

lo de�nì “triviale e non veri�cato”. L’FBI non 

informò il tribunale che doveva concedere il 

mandato a sorvegliare né della provenienza del 

dossier, nè che era stato pagato dalla campa-

gna-Clinton attraverso la società Fusion GPS. 

E l’FBI nemmeno rivelò ai giudici che l’agen -

te Steele era stato un informatore dell’agenzia 

�no all’ottobre del 2016, quando il rapporto fu 

interrotto perché l’uomo aveva violato gli ob -

blighi di riservatezza con un’intervista sull’in -

dagine. Steele è un personaggio estremamente 

ambiguo, che stava lavorando per la candidata 

avversaria di Trump, Hillary Clinton, e “voleva 

disperatamente che Trump non venisse eletto 

e non fosse presidente”. 

Entra in scena anche un certo Bruce Ohr, fun -

zionario del Dipartimento di Giustizia, che 

faceva da intermediario, e la cui moglie Nellie 

durante quello stesso periodo, era stata as-

sunta dalla Fusion GPS nel gruppo che doveva 

lavorare per danneggiare Trump. Ohr fornisce 

all’FBI tutta la ricerca della moglie, pagata dalla 

campagna-Clinton e dal DNC attraverso la Fu -

sion GPS. Ma anche questo viene nascosto alla 

Corte FISA. Nel presentare la richiesta di sor -

veglianza, l’FBI allega un articolo pubblicato 

nel settembre 2016 da Yahoo News, omettendo 

di dire alla Corte che le fonti di quell’articolo 

sono ancora una volta Steele e la Fusion GPS.

 

L’FBI ha perciò nascosto alla Corte FISA tutte 

le informazioni che avrebbero sollevato dubbi 

sulla credibilità del dossier, non una solo vol -

ta, ma nelle tre successive richieste di rinnovo 

del mandato stesso. Ancora più grave, l’FBI ha 

nascosto al Congresso la verità durante un in -

contro del gennaio 2017. Non ha rivelato il le-

game tra il dossier-Steele e la campagna-Clin -

���

�����������������

”

„�

�����������

�������
�����������
����

����������

���������‚�
�����•���������•����

����������������������������
›�������

��������

�������������������••��
����
������������¦�����

“

���



Cospirazione? Di fatto l’FBI ha collaborato con 

avversari politici e prezzolati di Trump: peg -

gio, ha utilizzato materiale fasullo fornito in 

buona parte a Steele proprio da uomini del 

governo russo. Non possono averlo fatto sen-

za un accordo con il dipartimento di Giustizia. 

Anche coloro che contestano la verità comple -

ta di questo memorandum, messo insieme per 

la Commissione Intelligence della Camera dal 

suo presidente, il repubblicano Devin Nunes, 

sostenendo che si tratta di una ricostruzione 

parziale, non negano che l’FBI abbia usato un 

dossier non veri�cato e di parte per ottenere 

un mandato FISA e spiare un collaboratore 

della campagna Trump. 

Che fondamenti ha allora il tanto strombazzato 

Russiagate, costosa indagine che già non rie-

sce a trovare alcun riscontro politico? Abbia -

mo parlato della decisa svolta di politica estera 

impressa da Donald Trump nel Mediterraneo 

Orientale e nei rapporti con la Russia. Abbiamo 

detto del duro confronto con l’Iran, dell’ap -

poggio tornato fortissimo a Israele, delle armi 

all’Ucraina. È inutile dire che mal si conciliano 

con l’idea di un Trump pupazzo di Putin alla 

Casa Bianca. La ricostruzione dell’intricata vi -

cenda porta invece a pensare a un pericoloso 

FBI-gate. A ogni nuova rivelazione si confer -

ma infatti quale alto livello di faziosità politica 

pervada tanto il Federal Bureau of Investiga -

tion quanto il dipartimento di Giustizia negli 

anni tra il 2012 e 2016. 
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ton, così che la Commissione Intelligence ne è 

venuta a conoscenza solo dopo aver ottenuto i 

movimenti dei conti correnti bancari della Fu -

sion GPS. Torniamo al momento in cui l’FBI in 

possesso del dossier ottiene il mandato secon-

do il FISA. A partire da quel momento la stam -

pa viene inondata di so�ate sull’indagine in 

corso che proverebbe una presunta collusione 

tra la campagna-Trump e la Russia e quindi si 

mette in dubbio la legittimità dell’elezione del 

presidente.

Nel frattempo è stato nominato un procura -

tore speciale nella persona di Robert Mueller, 

ed è evidente che la credibilità di un’indagine 

che mette al centro la collusione fra Trump e 

la Russia, indagine cominciata nella tarda pri -

mavera dell’anno scorso, è seriamente mina-

ta dalle prove della costruzione di una sorta 

di complotto. Il suo principale collaboratore 

dell’Fbi, Peter Strozk, prima del recente licen -

ziamento, per due anni aveva tenuto una corri -

spondenza quotidiana con un avvocato dell’F-

BI, Lisa Page, con la quale aveva una relazione. 

I due parlavano disinvoltamente dell’imbroglio 

delle e-mail riservate che la Clinton quando 

era segretario di Stato aveva prima stornato e 

poi fatto sparire; dicevano che Obama sapeva 

tutto; chiamavano Trump fucking idiot, un fot -

tuto idiota; immaginavano “una polizza di as -

sicurazione” nel caso infausto di sua elezione.
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Chiamatelo Deep state o swamp, la palude da 

prosciugare, che tanto piaceva evocare a Tru-

mp in campagna elettorale. Ma certo è che si 

tratta di una burocrazia politicizzata fedele al 

Presidente Obama anche quando è diventato 

ex-presidente e vicina ai democratici, una bu -

rocrazia potente che ha tentato di eliminare a 

colpi di scandalo la presidenza Trump. Un’a -

genzia come l’Fbi dovrebbe avere come unico 

scopo quello di obbedire all’Amministrazione 

in carica e di fare rispettare la legge: invece 

ha fatto scelte faziose, ha abusato del proprio 

potere, ha ingannato un tribunale per ottenere 

un mandato di sorveglianza e ha fatto tutto ciò 

nella fase delicata della transizione, cioè del 

passaggio di presidenza. 

Il danno alle istituzioni è incalcolabile, reso 

meno grave solo dal fatto che il sistema sta 

funzionando e si sta difendendo. La brutta sto -

ria del tentativo di impedire che Donald Tru -

mp vincesse prima e governasse dopo gli Stati 

Uniti d’America ha molti protagonisti occulti, 

al più alto livello dei quali c’è, �nora tenu -

to incredibilmente fuori dal chiarimento che 

prima o poi verrà, il giovane presidente amato 

da tutto il mondo, tanto amato da ricevere un 

Nobel per la Pace a inizio mandato, un Nobel 

preventivo, ma la cui ingerenza nel processo 

democratico, e il cui tentativo di fare eleggere 

a tutti i costi la sua candidata, Hillary Clinton, 

sono ancora tutti da scrivere.
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di Rodolfo Casadei 

Sono passati circa quattro mesi dalla sen-

sazionale dichiarazione con la quale il 

6 dicembre scorso il presidente Donald 

Trump annunciava che gli Stati Uniti ricono -

scono Gerusalemme come capitale di Israele, 

nei termini del Jerusalem Embassy Act approva-

to dal Congresso nel 1995, e ordinava il trasferi-

mento dell’ambasciata Usa da Tel Aviv alla Città 

Santa, e le conseguenze tragiche della decisione 

americana, che molti temevano, si sono mate-

rializzate solo in minima parte. Nelle proteste e 

sommosse seguite per alcune settimane all’an-

nuncio e culminate in scontri con la polizia e 

l’esercito israeliani, hanno perduto la vita una 

dozzina di persone a Gaza e nella West Bank; 

in Giordania e Libano manifestazioni tenute di 

fronte all’ambasciata americana sono sfociate in 

violenze, tuttavia senza perdite di vite umane. 

La temuta terza Intifada non si è materializ -

zata: i partiti e l’Autorità nazionale palestinese 

(Anp) non hanno chiamato il popolo palestinese 

all’insurrezione, i governi dei paesi a�liati alla 

Organizzazione della Conferenza islamica (Oci) 

si sono limitati a più o meno vibranti proteste 

diplomatiche, nessun attentato terroristico cla -

moroso è stato messo a segno contro interessi 

americani o israeliani (se si eccettua l’abituale 

lancio di razzi da Gaza sul territorio israeliano).

���

�����������������

���



città) non ha causato e non causerà conse-

guenze negative a chi le ha compiute? Che le 

decisioni unilaterali e le fughe in avanti pre -

varranno sempre sui tentativi di soluzione 

multilaterali, secondo uno schema sempre 

identico dal 1947 ad oggi? 

Sicuramente no. Le politiche del fatto com -

piuto non fanno che rimandare al futuro la 

soluzione stabile dei problemi, dopo averli 

complicati e quindi resi più difficili da risol -

vere: assomigliano alla firma di cambiali che 

si accumulano, che permettono nel breve e 

medio periodo di realizzare ambizioni e pro -

getti, ma che un giorno più o meno lontano 

bisognerà onorare. Così la proposta di uno 

statuto internazionalmente garantito per la 

città di Gerusalemme, approvata dall’assem-

blea delle Nazioni Unite nel 1947, caldeggiata 

anche dalla Santa Sede, ma mai tradotta in re-

altà a causa della deriva militare presa dalle 

due questioni arabo-israeliana e israelo-pa -

lestinese a partire dal 1948, continua 70 anni 

dopo a restare sullo sfondo come una propo -

sta ragionevole e ultimamente realistica. An -

che se non più attuale nei termini originari, 

quelli cioè secondo cui Gerusalemme andava 

considerata un “corpus separatum” ammini -

strato dalle Nazioni Unite senza possibilità sia 

per gli ebrei che per i palestinesi di esercitar -

vi forme di sovranità.
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Si può da questo concludere che, ancora una 

volta, nell’ambito del conflitto israelo-pale -

stinese, la politica del fatto compiuto ha pa -

gato? Che l’ennesima violazione di risoluzioni 

del Consiglio di Sicurezza dell’Onu (princi -

palmente la 242/1967 che chiede a Israele il 

ritiro da territori occupati durante la Guerra 

dei Sei giorni e la 478/1980 che dichiara nulla 

la proclamazione di Gerusalemme come capi-

tale indivisa di Israele e intima a tutti i paesi 

di non insediare le proprie ambasciate nella 
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za costituzionale con cui nel 1980 la Knesset (il 

parlamento israeliano) proclamò Gerusalem -

me capitale “completa e unita” di Israele. 

Nessuno di questi tre aggettivi compare nel di -

scorso di Donald Trump, pertanto il signi�ca -

to della dichiarazione può essere inteso sia nel 

senso che gli Usa riconoscono Gerusalemme 

tutta intera come capitale di Israele, sia che ri -

conoscono solo Gerusalemme ovest, dove e�et-

tivamente sin dal 1950 sono state trasferite tutte 

le principali istituzioni dello Stato: il parlamen -

to, la sede del governo e dei ministeri, il palazzo 

presidenziale. In entrambi i casi saremmo di 

fronte a un cambiamento di politica da parte 

degli Stati Uniti, ma molto meno dirompente 

nel secondo caso: una spartizione della sovra-

nità su Gerusalemme fra israeliani e palestinesi 

è sullo sfondo di tutti i negoziati di pace dal 1993 

senza scandalo da parte di nessuno. Ed e�etti -

vamente nel suo intervento Trump a un certo 

punto a�erma: «Vogliamo un accordo che sia 

un ottimo a�are per gli israeliani e un ottimo 

a�are per i palestinesi. Non stiamo prendendo 

posizione su qualsiasi questione relativa allo 

status �nale della città, inclusi gli speci�ci con -

�ni della sovranità israeliana a Gerusalemme o 

la risoluzione delle frontiere contese. 

Tali questioni sono di spettanza delle parti 

coinvolte». D’altra parte quando nel suo di -

scorso elenca i luoghi più significativi della 

città che vanno preservati nei loro presenti 

assetti Trump include anche la moschea di 

Al Aqsa, che si trova sulla Spianata del Tem-

pio. Ora, nemmeno i governi israeliani più di 

destra e più condizionati dai partiti nazio -

nal-religiosi hanno mai pensato di dichiarare 

la piena sovranità israeliana sulla Spianata del 

Tempio, la cui gestione anche dopo la conqui-

sta militare di Gerusalemme Est nel 1967 è 

�����‚��	��•�����������������
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Le ragioni per cui il mondo non è (ancora) ca -

scato dopo l’annuncio di Donald Trump del 6 

dicembre scorso sono numerose. Anzitutto il 

suo discorso, pur contenendo due punti di rot -

tura palesi e clamorosi rispetto alle politiche 

delle amministrazioni presidenziali Usa degli 

ultimi 70 anni rispetto al con�itto israelo-pa -

lestinese, è stato su�cientemente ambiguo da 

permettere al Dipartimento di Stato e ai suoi 

collaboratori di continuare a impersonare la 

parte dei mediatori nel con�itto, intenti a ela -

borare l’ennesimo piano di pace da sottoporre 

ai contendenti (di esso è incaricato il genero 

del presidente, Jared Kushner). 

Le due rotture di cui Trump si è reso prota -

gonista riguardano evidentemente il ricono -

scimento di Gerusalemme come capitale di 

Israele e l’annunciato trasferimento lì dell’am -

basciata Usa. Ma preso nella sua interezza, il 

discorso del presidente resta vago su altre 

questioni che farebbero veramente la di�eren -

za. La legge approvata dal Congresso nel 1995, 

che stabiliva il riconoscimento di Gerusalem -

me come capitale di Israele e il trasferimento 

dell’ambasciata americana a cui il presidente 

ha fatto esplicitamente riferimento, precisa 

che il riconoscimento deve riguardare la città 

“indivisa”: in ciò riecheggia la legge di rilevan -
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stata lasciata al Waqf, la fondazione religiosa 

musulmana che amministra i luoghi di culto 

gerosolimitani ed è finanziata dalla Giordania. 

Gli ingressi alla spianata sono controllati dal -

le forze di sicurezza israeliane, ma l’interno 

è sotto l’autorità del Waqf; i non musulmani 

sono ammessi sulla spianata, ma non è loro 

permesso pregare. Questo status quo non è 

mai stato messo in discussione e costituisce 

parte integrante degli accordi con cui nel 1994 

Israele e Giordania normalizzarono le loro 

relazioni diplomatiche. Solo gruppi ebraici 

estremisti progettano di sottrarre la spianata 

ai palestinesi per ricostruire il tempio che fu 

di Salomone e di Erode il Grande e che fu di-

strutto prima dai babilonesi e poi dalle truppe 

romane di Tito quando era un generale e non 

ancora imperatore nel 70 d.C. 

Di conseguenza esponenti dell’amministra -

zione Trump hanno avuto gioco facile nello 

smorzare gli aspetti più rivoluzionari della 

dichiarazione presidenziale. Il segretario di 

Stato Rex Tillerson ha ribadito che lo status 

finale di Gerusalemme e i confini delle varie 

sovranità saranno decisi dalle parti, il suo vice 

David Satterfield ha assicurato che non ci sa-

ranno cambiamenti nelle pratiche consolari 

per il rilascio dei passaporti ai cittadini ame -

ricani nati a Gerusalemme. Che significa che 

sul loro passaporto continuerà a essere indi -

cato come luogo di nascita Gerusalemme, ma 

senza la dizione “Israele”. 
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Premesso tutto ciò, è evidente che le reazioni 

di forte dissenso da parte di palestinesi, mondo 

arabo e la maggior parte della comunità inter -

nazionale alla decisione americana dipendono 

non semplicemente dal fatto che essa vìola ri -

soluzioni Onu, ma dal fatto che Trump ha dato 

l’impressione di legittimare le azioni unilate -

rali israeliane rispetto a Gerusalemme e di non 

tenere in conto le aspirazioni palestinesi: non 

ha evocato in nessun modo la possibilità che 

Gerusalemme sia capitale di due Stati, non ha 

detto nulla che potesse far pensare che rico-

nosce legittimità alle rivendicazioni palestinesi 

su Gerusalemme Est. 

Tuttavia le reazioni palestinesi, arabe ed euro -

pee sono state sì piccate, ma non dirompenti. 

Per vari motivi. Le rispettive debolezze di re -

azione di palestinesi e arabi sono intreccia -

te: senza il sostegno politico e �nanziario del 

mondo arabo e della comunità internazionale i 

palestinesi non possono permettersi di s�dare 

Israele, e oggi quel sostegno non può esserci per 

motivi contingenti molto seri. Il mondo arabo 

islamico sunnita si sta ancora leccando le ferite 

dei fallimenti della Primavera araba del 2010-11, 

sfociata in ascesa al potere (temporanea) di par-

titi fondamentalisti, guerre civili internaziona -

lizzate, restaurazioni autoritarie, penetrazione 

strategica dell’Iran sciita in aree geopolitiche 

sunnite, progressivo passaggio del testimone 

della rappresentanza politica dell’Islam sunnita 

dalle mani dei paesi arabi a quelle della Turchia. 

Alle prese con quattro crisi sanguinose e di va-

sta portata come quelle che investono l’Iraq da 

quindici anni e Siria, Libia e Yemen da sette anni, 
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anni fa. Pur indebolito dalla perdita di alcune 

migliaia di combattimenti uccisi o gravemen -

te feriti nel corso dell’interminabile strage 

siriana, oggi Hezbollah è dotato di decine di 

migliaia di razzi a corto e medio raggio di fab -

bricazione iraniana in grado di colpire Haifa, 

Tel Aviv e, se volesse, anche Gerusalemme. 

Non è dunque per nulla strano che il falco Ne -

tanyahu esiti di fronte all’invito a scatenare un 

con�itto le cui conseguenze andrebbero molto 

più a vantaggio dell’Arabia Saudita (e degli Usa) 

che non di Israele. Le circostanze suggerisco-

no l’ipotesi che il riconoscimento americano 

di Gerusalemme capitale e il trasferimento 

dell’ambasciata Usa nella città siano una delle 

contropartite chieste dal primo ministro isra -

eliano per impegnare le sue forze armate in 

una pericolosa escalation di operazioni contro 

le forze �lo-iraniane nella regione. Le circo -

stanze suggeriscono anche che, una volta in-

cassata la contropartita, Netanyahu continuerà 

a nicchiare e a rinviare la battaglia campale 

contro Hezbollah, conscio dell’azzardo sangui -

noso che rappresenterebbe. 

Un percorso molto più saggio per lui e per 

Israele sarebbe quello di smorzare la minaccia 

del partito armato sciita libanese attraverso i 

buoni u�ci della Russia, tornata in forze sullo 

scenario mediorientale nell’autunno del 2015 

per salvare lo storico alleato rappresentato dal 

regime degli Assad in Siria. Di fatto alleata con 

con la minaccia di un Iran che in un futuro non 

lontano potrebbe essere dotato di armi nuclea -

ri, l’Isis scon�tto ma non schiacciato e la possi -

bilità che le crisi sociali ed economiche permet -

tano ai Fratelli Musulmani di rialzare la testa, 

dal Cairo a Riyadh, gli stati arabi all’interno 

dell’Oci e soprattutto quelli del Consiglio di Co -

operazione del Golfo non possono fare a meno 

dell’appoggio degli Stati Uniti. E nemmeno di 

quello - inconfessabile ma geo-politicamente 

logico come un teorema di geometria - di Isra -

ele. Mohammad bin Salman, principe ereditario 

e uomo forte della monarchia saudita, da tempo 

lavora ad un’alleanza segreta ma non tanto con 

gli Usa ed Israele contro il comune nemico ira -

niano, mirata a ridimensionare e possibilmente 

annullare l’in�uenza di Teheran in Libano e in 

Siria. Dotatissima di risorse �nanziarie e belli -

che, ma non altrettanto abile nell’uso vincente 

delle stesse e nel tessere alleanze strategiche, 

l’Arabia Saudita pensa di potere annientare il 

potenziale militare del partito armato sciita li -

banese Hezbollah - succursale degli interessi 

strategici iraniani in Libano e componente de -

cisiva della �n qui vittoriosa contro�ensiva del 

governo di Bashar al-Assad contro i ribelli sun -

niti in Siria - per interposto Israele. 

Consapevole del pericolo per la sicurezza di 

Israele rappresentato dalla presenza di deci -

ne di basi segrete con ingenti depositi di armi 

al con�ne settentrionale col Libano, Benjamin 

Netanyahu però esita a scatenare una secon-

da campagna anti-Hezbollah dopo quella del 

2006, consapevole delle ingenti perdite mate -

riali e umane che comporterebbe per il suo Pa -

ese, senza la certezza di sradicare la minaccia. 

Hezbollah, che pur subendo perdite signi�ca -

tive resistette con successo all’operazione mi -

litare del 2006, oggi è molto più forte di dodici 
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l’Iran e coi suoi tributari nella regione, Mosca 

ha le carte in regole per garantire un patto di 

non aggressione fra israeliani e �lo-iraniani di 

Libano e Siria. Che sarebbe una soluzione molto 

più economica in termini di vite umane rispar -

miate, infrastrutture materiali salvate e desta -

bilizzazione regionale evitata.
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D’altra parte è evidente che Netanyahu ave-

va bisogno di un successo personale come la 

svolta americana su Gerusalemme per motivi 

interni: oggetto di un’inchiesta per un’ipotesi 

di reato di corruzione, il primo ministro israe -

liano contava di allentare la pressione presen -

tandosi davanti all’opinione pubblica naziona -

le con una conquista storica che doveva essere 

attribuita ai suoi meriti. I mesi a venire diran -

no se i successi politici di Netanyahu saranno 

su�cienti a disinnescare le sue grane giudizia -

rie. La pista dei motivi interni è anche quella 

che meglio spiega la mossa del capo di Stato 

Usa: da Bill Clinton a Donald Trump, tutti i 

candidati alle elezioni presidenziali americane 

che poi sono risultati vincenti hanno promesso 

agli elettori di riconoscere Gerusalemme come 

capitale di Israele e di trasferire l’ambasciata 

americana. Una volta entrati alla Casa Bianca, 

tutti si sono avvalsi del comma della legge del 

1995 che permette al presidente, per ragioni di 

sicurezza nazionale e internazionale, di rin -

viare di sei mesi l’esecutività della norma. Di 

sei mesi in sei mesi, tutti i presidenti da Bill 

Clinton a Barack Obama hanno rinviato quello 

che in campagna elettorale avevano promesso 

di fare, evidentemente per attirarsi la benevo -

lenza degli elettori di origine ebraica. 

Anche la decisione di Trump che rompe lo 

schema degli ultimi 24 anni ha a che fare col 

voto ebraico: dopo gli afroamericani, gli ebrei 

sono il gruppo di popolazione che meno ha 

votato a favore di Donald Trump alle elezioni 

del 2016. Addirittura Trump è stato il candida -

to repubblicano che ha raccolto meno voti fra 

gli elettori ebrei da quando si fanno questo ge -

nere di sondaggi. La decisione da lui presa il 6 

dicembre scorso è evidentemente funzionale a 

recuperare consensi all’interno della comunità 

ebraica soprattutto in vista delle elezioni del 

2020, alle quali Trump vorrebbe presentarsi 

come il presidente americano uscente che ha 

tradotto in realtà quello che i presidenti pre -

cedenti avevano sempre furbescamente solo 

promesso e poi sempre rinviato.

Politicamente razionali nel breve periodo, le 

politiche di Trump e Netanyahu per quanto ri -

guarda la posizione americana su Gerusalem-

me non sembrano molto sostenibili nel medio 

e nel lungo. Fatta la scelta di riconoscere Geru-

salemme capitale, gli Stati Uniti non possono 

più ricoprire il ruolo di mediatori fra israe -

liani e palestinesi, e l’intero processo di pace 

cominciato con gli accordi di Oslo del 1993 e 

proseguito sotto l’egida americana dopo il fal -

limento del vertice di Camp David nel 2000 

appare compromesso. Questo è un problema 

sia per i governi di destra israeliani che per gli 

Usa. L’esistenza di un processo di pace a guida 

americana e allargato a un Quartetto interna -

zionale intento a stendere una roadmap (Usa, 

Ue, Russia e Onu) è stato in tutti questi anni 

la foglia di �co dietro alla quale successivi go -

verni hanno condotto politiche di espansione 

degli insediamenti di coloni israeliani in ter -

ritori palestinesi e occultato la loro indispo -

nibilità a fare concessioni sostanziali all’altra 

parte. Il venir meno della �nzione di un pro -
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In entrambi i casi per gli Stati Uniti si tratte -

rebbe di una perdita secca: nel primo caso Wa-

shington vedrebbe quell’Europa che ha tenuto 

legata a sé con la Nato diventare più autonoma 

e agire sullo scenario politico internazionale 

a titolo proprio, e non subordinatamente agli 

imperativi dell’alleanza nordatlantica; nel se -

condo caso vedrebbe aumentare lo status di 

una grande potenza tornata ad essere rivale 

a livello globale e con la quale è ai ferri corti 

in scenari localizzati come l’Ucraina e la Siria, 

quale è appunto la Russia. 
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La mossa di Trump rappresenta una grande 

occasione per l’Europa di tornare a svolgere un 

ruolo da protagonista in una regione del mon -

do dalla quale è stata in gran parte emarginata 

a causa del passato coloniale di alcuni dei suoi 

più importanti paesi e dell’alterazione dei rap -

porti di forza internazionali all’indomani della 

Seconda Guerra mondiale. Tuttavia è altamen-

te improbabile che saprà appro�ttarne. Sul 

con�itto israelo-palestinese, come su molte 

altre questioni internazionali, l’unità della Ue 

è solo apparente. A parole tutti si identi�cano 

col consenso emerso al Consiglio Europeo del 

dicembre 2009, dove i capi di Stato e di gover-

no Ue si ritrovarono concordi nel sostenere la 

soluzione due Stati per due popoli e «Gerusa-

lemme futura capitale di due Stati». 

cesso di pace arenato in realtà da molto tempo 

scopre il gioco di Netanyahu e dei suoi pre -

decessori, delegittima la leadership moderata 

di Abu Abbas che ha �no ad ora contenuto le 

tensioni nella West Bank, porta legna al fuoco 

della posizione palestinese contraria all’ipo -

tesi dei due Stati per due popoli e fautrice di 

un unico Stato, dove a motivo delle tendenze 

demogra�che i palestinesi sarebbero destinati 

a diventare in un futuro prossimo maggioran -

za numerica, anche senza imporre il diritto al 

ritorno dei profughi del 1948 e del 1967. Per gli 

Stati Uniti il non essere più riconosciuti come 

mediatori di pace da parte dei palestinesi non 

è indolore. Poiché la ripresa di una parvenza di 

negoziato è fondamentale anche per gli isra-

eliani per le ragioni sopra dette, questi ultimi 

dovranno mostrare di stare al gioco. E la scelta 

del nuovo arbitro potrà cadere solo su uno di 

due possibili candidati: l’Unione Europea o la 

Federazione Russa. 
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Nei fatti, ognuno fa quello che crede: 9 paesi su 

28 riconoscono lo Stato palestinese; si tratta in 

gran parte di paesi ex comunisti che decisero 

il riconoscimento ai tempi della Cortina di fer -

ro, ma anche di paesi mai stati sotto l’egemonia 

sovietica come Svezia, Malta e Cipro. 

Il Parlamento europeo ha votato una mozione 

per il riconoscimento della Palestina, ma il Con -

siglio europeo non ha mai dato indicazioni in tale 

senso. Ci sono casi paradossali come quello della 

Repubblica Ceca, che riconosce la Palestina ma 

anche, unico Paese della Ue, Gerusalemme Ovest 

come capitale dello Stato di Israele. 

La cacofonia europea su Gerusalemme è solo 

un altro esempio della priorità che gli stati 

continuano a conferire all’interesse naziona -

le rispetto a quello dell’Unione, come si vede 

nel caso delle politiche francesi nei riguardi 

della Libia (politiche in funzione anti-italiana 

al tempo dell’accordo Berlusconi-Ghedda�, 

politiche anti-Ue oggi che Parigi preferisce di 

fatto il governo di Bengasi a quello internazio -

nalmente riconosciuto di Tripoli) o di quel -

le tedesche nei confronti delle politiche eu -

ro-mediterranee (Berlino fece ostruzionismo 

alla nascita di un’Unione Euro-mediterranea 

formata solo da paesi europei, africani e me -

diorientali prospicienti il mare Mediterraneo). 

Se la Russia continuerà a dimostrare l’abilità e 

risolutezza di cui ha dato prova nell’ultimo de -

cennio, potrà fra non molto occupare il ruolo 

dell’arbitro fra israeliani e palestinesi.
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Torna dunque d’attualità la proposta di uno 

statuto internazionale per Gerusalemme, che 

permetta al contempo sia agli israeliani che 

ai palestinesi di esercitare una sovranità non 

simbolica ma reale sulla città. 

La Santa Sede è in un certo senso il soggetto 

più prestigioso fra quelli che caldeggiano que -

sta soluzione, che ha avanzato già nel lontano 

passato con Pio XII (all’interno delle encicliche 

In Multiplicibus Curis del 1948 e Redemptoris 

Nostri  del 1949), e che ha successivamente ag-

giornato. Nella lettera apostolica Redemptionis 

Anno di Giovanni Paolo II nel 1984 si spiegava 

che lo statuto internazionalmente garantito 

doveva riguardare la Gerusalemme storica.

La Santa Sede non ha pertanto apprezzato la 

recente decisione del presidente americano, e 

lo ha fatto sapere attraverso la sua delegazio-

ne alle Nazioni Unite, che in occasione del voto 

dell’assemblea generale il 21 dicembre scorso 

che ha largamente bocciato l’iniziativa di Do -

nald Trump, ha ricordato «l’obbligo di tutte le 

Nazioni di rispettare lo status quo storico della 

Città Santa, in conformità con le pertinenti Ri -

soluzioni dell’Onu». 

Nella benedizione del giorno di Natale papa 

Francesco ha detto: «preghiamo perché tra 

le parti prevalga la volontà di riprendere il 

dialogo e si possa finalmente giungere a una 

soluzione negoziata che consenta la pacifica 

coesistenza di due Stati all’interno di confini 

concordati tra loro e internazionalmente ri -

conosciuti». 
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di Roberto Lovari

Il 24 gennaio il Brasile tutto si è ferma -

to per seguire quello che accadeva al 

Tribunale Regionale Federale della 

quarta regione (TRF4) di Curitiba. Il luogo era 

isolato, lo spazio aereo era chiuso, con una 

presenza di agenti pronti a tutto. Il Tribunale 

era chiamato ad esaminare in secondo grado 

la condanna comminata all’ex Presidente del -

la Repubblica Lula nel luglio dell’anno scorso: 

nove anni e sei mesi per corruzione e riciclag -

gio di denaro per aver ricevuto da una ditta, in 

cambio di favori, secondo la tesi dell'accusa, 

un appartamento del valore di un milione e 

trecentomila reais (pari a circa 320mila euro). 

Fiumi di commenti e valutazioni concorda -

no su un solo dato: si è chiusa una fase della 

storia del Paese e se ne è aperta un’altra, dai 

contorni di difficile identificazione. 

	���������������������������

Paese singolare, contraddittorio, mai prevedibi -

le, il Brasile. Basta guardare brevemente alla sua 

storia per avere la conferma di una sua comples-

sa originalità. Per ben 200 anni il Paese carioca 

avrebbe dato vita ad avvenimenti e fatti originali, 

ben diversi anche da quelli dei vicini paesi la -

tinoamericani. Si pensi alla sorpresa degli abi -

tanti di Salvador, vecchia capitale della colonia 

portoghese del Brasile, nel gennaio del 1808, nel 

veder approdare alcune navi con a bordo il re 

del Portogallo. Alla �ne di novembre dell’anno 
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A sorpresa, Don Pietro I, �glio del re del Porto -

gallo, tornato a Lisbona dopo la lunga perma -

nenza nella tropicale Rio de Janeiro, dichiarò 

l’indipendenza della colonia. Mentre la mol -

titudine di Stati e staterelli nati dalle vecchie 

colonie spagnole si davano forme di gover-

no presidenziali e repubblicane, la ex colonia 

portoghese rimase intatta, si dette una forma 

statuale monarchica e divenne l’impero del 

Brasile: questo per quasi un secolo, ovvero �no 

al 1889. Il Brasile fu peraltro l’ultimo Paese del 

mondo occidentale ad abolire la schiavitù. A 

�rmare la legge di abolizione, chiamata “lege 

aurea”, fu la reggente imperiale principessa 

Isabella, mentre il padre, l'Imperatore, era in 

Europa. Questa principessa, che aveva sposato 

l’Imperatore del Brasile Pietro II, era �glia del -

la napoletana Teresa Cristina di Borbone, a sua 

volta erede del re delle Due Sicilie, Francesco I. 

������	������
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Fu poi il Brasile, nel 1964, ad indicare la solu-

zione del “golpe militare” come risposta alle 

spinte di sinistra, castrismo e guerriglia, ai 

vari paesi del Sud America. Certamente anche 

in Brasile non mancarono repressioni, esili, 

torture, omicidi e desaparecidos, ma il regime 

militare brasiliano rimase ben lontano dalle 

mostruosità del Cile o dell’Argentina. Di fatto, 

il regime tentò sempre di nascondersi mante -

nendo in piedi, salvo un breve periodo, il Par -

lamento Federale e quelli dei vari Stati, addi -

rittura facendo svolgere elezioni che, se, pur 

manipolate, permisero verso la �ne degli anni 

settanta la vittoria, con il benestare dei mili -

tari, del partito di opposizione, il Movimento 

Democratico Brasiliano, poi PMDB. È proprio 

durante la fase della riconsegna del potere dai 

militari ai civili, tra la �ne degli anni settanta 

precedente tutta la famiglia reale e l’aristocrazia 

lusitana aveva caricato decine di navi con tutti i 

suoi averi per sfuggire all’arrivo dei francesi di 

Napoleone e andare nella lontana colonia. Circa 

20 anni dopo, i popoli che abitavano l’immen -

so impero coloniale spagnolo - dalle terre del 

lontano Texas e California �no alla gelida Pata -

gonia -  spargevano sangue per ottenere l’indi -

pendenza dalla madrepatria. 
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sentimenti più bassi del Brasile, agita il popu -

lismo per rubare e per gettare la vita pubblica 

nel disastro. 

Ma chi è davvero Lula? Da dove viene? Perché 

gode di tanta popolarità? Per capirne il feno -

meno è utile ricordare qualche dato di questo 

immenso Paese, che si estende per otto mi-

lioni e mezzo di chilometri quadrati (l’Europa 

intera ha una superficie di poco più di dieci di 

milioni). In Brasile convivono, spesso affian -

cate, grandi ricchezze e grandissime e diffu -

sissime povertà (anche estreme), come a Rio, 

dove le "favelas" confinano con i grandi palazzi 

di lusso. Paese di bianchi con molti neri, anzi 

Paese di neri e di mulatti, di incroci di popoli 

e razze di ogni tipo, con un 48% di bianchi se-

condo l’IBGE (Istituto Brasiliano di Geografia 

e Statistiche), le grandi di�erenze del Brasile  

(si ricordi l’amnistia del 1979 per il rientro degli 

oppositori politici in esilio) ed i primi anni ot -

tanta, che fa la sua comparsa la �gura di Lula, 

di cui il Presidente statunitense Barack Oba -

ma, in un incontro internazionale, disse: ”Que -

sto è il politico più famoso del mondo”. 

�	�����������������
���	������� ����������

Luiz Inácio da Silva è conosciuto come Lula, 

che, in lingua portoghese significa calamaro. 

Candidatosi treant'anni fa alla presidenza del 

Brasile per la prima volta, la politica del Paese, 

da allora, non ha cessato di ruotargli intor -

no. È difficile esagerare la sua influenza sul 

Brasile, che guidò nel suo periodo di maggior 

“bonaccia economica”, nella prima decade del 

secolo XXI, così come è difficile trovare qual -

cuno che non abbia forti opinioni su di lui. 

Per molti è un uomo del popolo che conosce il 

lavoro in fabbrica, beve cachaca (il buon rum 

brasiliano) ed è stanco del conservatorismo 

delle classi dominanti. Per altri, è espressione 

di una grave malattia del Paese, rappresenta i 
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non sono solo nel reddito, ma anche nel grado 

di sviluppo economico e di ricchezza tra le sue 

varie aree. Il Nordest, con il suo milione e mez-

zo di chilometri quadrati, è la parte più povera, 

a fronte di una città come San Paolo che pro-

duce l’80% del PIL dello Stato omonimo, che a 

sua volta detiene il 30% del Pil di tutto il Paese. 

L’inverso dell’Italia, con un Nord povero se non 

poverissimo, a fronte di un Sud e Sudest svilup-

pato. Lula nasce proprio in questa realtà: �glio 

di un alcolizzato con 22 �gli in due città diver -

se, lascia il suo paese nel povero Pernanbuco e 

si trasferisce a sud, a San Paolo, come i nostri 

“terroni” negli anni ’50 e ’60 emigravano a nord. 

A dieci anni è ancora analfabeta e le di�coltà 

con il portoghese rimarranno per sempre. Di -

venta tornitore meccanico e con il lavoro scopre 

il sindacato. Perde un dito, ma trova nel nascen-

te movimento sindacale degli anni settanta e ot -

tanta il luogo per farsi conoscere e amare come 

una personalità forte, popolare, appassionata, 

volitiva e coraggiosa. Partecipa alla nascita del 

PT, il Partito dei Lavoratori, uno strano partito 

di sinistra, dove convivono per anni vari com -

ponenti della sinistra: cattolici, comunisti, varie 

tendenze di trotzkisti, socialisti e veri e propri 

socialdemocratici. 
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Nel 1989 Lula, già deputato federale, tenta la sua 

prima candidatura alla presidenza, ma perde. 

Ci riproverà altre due volte contro Fernando 

Henrique Cardoso. Nel 2002, dopo uno sposta-

mento al centro, ha come vice un industriale, si 

ripresenta e viene eletto. Il suo primo mandato 

coincide con un periodo di grande prosperità 

per il Brasile, come per tutto il Sud America. 

Pur non intervenendo nell’economia che cre -

sce senza fermarsi, la sua zione di concentra 

nel sociale dove lascia il segno. Il programma 

Bolsa Familia non ha bisogno di traduzione, ed 

è un contributo a più di 15 milioni di famiglie 

che vivono al di sotto della soglia della povertà, 

subordinato alla sola condizione che mandas-

sero i �gli a scuola e che li vaccinassero. 

Il risultato fu straordinario: trenta o quaranta 

milioni di brasiliani usciranno dalla povertà. 

Lula rispetta l’economia di mercato, aumenta 

gradualmente il salario minimo, facendone au -

mentare il potere di acquisto attraverso il con -

trollo dell’in�azione, circostanza questa assai 

fortunata, perché il tanto detestato, ma in realtà 

grande presidente Cardoso, aveva già domato 

l’iperin�azione degli anni novanta. Resta co -

munque il fatto che Lula creò un sistema di cre -

dito per i meno abbienti ( credito consignado) che 

permise a tanti semplici lavoratori di comprare 

un frigorifero e di poter addirittura mangiare il 

pollo! Normale che il “nordestino Lula” (leggi il 

terrone Lula) diventasse una specie di Dio. 

Anche se personalmente ne uscì indenne, nella 

rielezione del 2006, sul sistema politico brasi -

liano, e in particolare sul suo PT, si abbatté lo 

scandalo del mensalão, il quale portò alla luce 

che i partiti che sostenevano Lula in Parlamen -

to ricevevano sostanziosi �nanziamenti illegali. 

Travolti dalle accuse di corruzione politica ca -

dono due uomini di grande valore e vicinissimi 

a Lula: Jose Dirceu e Antonio Palocci. Tuttavia, 
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ne, con vari gradi di giudizio ed al vertice il 

STF (Supremo Tribunale Federale), una specie 

di Corte Costituzionale e massimo organo di 

giustizia. I rapporti e le sentenze dei vari or -

gani giudiziari sono ormai spesso in contrasto 

tra loro, con i giudici del STF e del Superiore 

Tribunale di Giustizia che vengono nominati 

dal Presidente della Repubblica e ratificati dal 

Senato. 

Grazie alla adozione della teoria del “non po -

teva non sapere”, tristemente nota in Italia e 

chiamata in Brasile “dominio do fato”, è scom-

parsa la presunzione di innocenza ed i giudi -

ci sono diventati onnipresenti e onnipotenti, 

con la celebrazione di continui processi poli -

tici (vedi Lula e non solo). Il tutto origina con 

lo scandalo del “Lava Jato” , scoperto da un 

uomo energico e disinvolto, il giudice Sergio 

Moro. Una nuova pagina di storia del Paese si 

è così aperta, con esiti futuri oscuri e preoc -

cupanti. Lo scandalo “Lava Jato”  ha scoper-

Lula lascerà la Presidenza nel 2010 con l’80% di 

gradimento, riuscendo a far eleggere  la sua pre-

scelta, Dilma Rousse� (che si rieleggerà, anche 

se con fatica,  nel 2014), mentre non riuscirà ad 

evitare l‘ impeachment del 2016. 
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Il Brasile non è più quello del 2014. È cam-

biato il ciclo economico ed è iniziata una re -

cessione profonda e senza fine. Ma il quadro 

giudiziario del Paese presenta grandi novità. 

Storicamente in Sudamerica, quando la poli -

tica si indebolisce, si materializzavano i mili -

tari: oggi, invece, appaiono i giudici. Secondo 

molti osservatori, ma anche per molti politici 

e per alcuni giudici,  in Brasile è venuto meno 

l'equilibrio tra i poteri dello Stato (legislativo, 

esecutivo e giudiziario), dalla cui distinzione 

dipende il buon funzionamento di una demo -

crazia come ebbe a teorizzare Montesquieu 

già nel secolo XVIII. 

La Magistratura brasiliana, per le “guarenti -

gie” di cui gode, può essere considerata una 

vera e propria casta. Un solo dato, quello 

delle retribuzioni. In Brasile il tetto salariale 

dei magistrati è 15 volte maggiore del reddi-

to medio mensile del brasiliano, in Europa 

solo 4 volte. Per non parlare dei due mesi di 

ferie. Il sistema giudiziario carioca è di deri -

vazione iberica, con influenze nordamerica -
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chiato il fenomeno di corruzione più grande 

della storia del Paese, coinvolgendo vasti e 

alti livelli dirigenziali di quasi tutti i parti -

ti e delle più alte istituzioni dello Stato: dal 

Presidente della Repubblica ai due rami del 

Parlamento fino al mondo dell’economia, non 

risparmiando centinaia di amministratori ad 

ogni livello. Il motore dell’indagine è appunto 

Sergio Moro, giudice di Curitiba. 
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Non è un caso se Moro ha studiato e ha scrit-

to un libro su Mani Pulite italiane: ne esalta la 

conduzione e applica in Brasile quello che ha 

scoperto essere l'elemento di successo di Tan-

gentopoli, ovvero l’alleanza tra magistratura e 

stampa unite nell’obiettivo di colpire la politica 

corrotta. Nel suo libro Moro incita la popola -

zione ad appoggiare i magistrati, parla con 

piacere del lancio di monetine all’ex-presi -

dente del consiglio Bettino Craxi e, attraverso 

la versione brasiliana dei pentiti, è riuscito 

a mettere sotto processo l'intero sistema. Si 

arrestano così personalità di primo piano 

del mondo economico o politico che, dopo 

mesi di custodia, si pentono e si convinco -

no a collaborare. Non contano le prove, tut -

ti finiscono sotto processo ed il reo, avviata 

la collaborazione, va agli arresti domiciliari 

nelle sue sontuose residenze. Logicamente 

anche la preda più ambita, Lula, è stata col-

pita e messa sotto processo. Moro ha scate-

nato contro Lula una valanga di indagini: in 

una lo accusa di aver ricevuto, parola di col -

laboratore sottoposto a regime carcerario, 

un appartamento triplex in cambio di favori. 

Nasce da qui, nel luglio del 2017, il processo e 

la condanna a nove anni e sei mesi di prigio-

ne per corruzione e riciclaggio di denaro. La 

difesa ha inutilmente ricordato che in nessun 

documento ufficiale Lula figura come pro -

prietario dell’appartamento: lo ha solo visita -

to e non ci ha mai dormito ed i testimoni au -

diti hanno escluso che Lula ne potesse essere 

il proprietario. Le storture non sono poi man -

cate. Prima del processo il giudice Moro aveva 

esposto Lula al pubblico ludibrio servendosi 

dell’istituto della “conduzione forzata a te-

stimoniare”: ovvero, aveva inviato un gruppo 

armato di poliziotti, degno di una incursione 

da Stato islamico, accompagnato da elicotteri 

con il tutto a favor di camera, nell’apparta -

mento di Lula per prelevarlo come un delin -

quente comune e portarlo a deporre. 
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denziali. Dopo la sentenza si è aperta in Bra-

sile una fase di incertezza senza precedenti, 

ormai a dieci mesi soltanto dalla scadenza 

elettorale. Se Lula fosse messo fuori gioco, 

rimarrebbe in corsa Jair Bolsonaro, di estre -

ma destra, con il vecchio presidente Cardoso 

che, pur senza fare nomi, paventa il rischio 

che venga eletto un piccolo Hitler. Il centro e 

Michel Temer, il presidente in carica che ha 

sostituito la Roussef, assistono paralizzati ed 

inermi a siffatta situazione, impegnati come 

sono a far approvare il 19 febbraio la riforma 

pensionistica che dovrebbe salvare il Paese 

dal fallimento. 
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La nuova sentenza “Lula”, non ha solo creato 

una polarizzazione senza precedenti nel Pae-

se, ha anche prodotto una marea di opinioni 

e dichiarazioni di uomini di legge, specialisti, 

giudici, costituzionalisti, sugli sviluppi della 

vicenda, considerato anche che l’ex presiden-

te tutto farà tranne che accettare in silenzio 

e inerme la nuova condanna e nei dieci mesi 

che mancano alle elezioni presidenziali di ot -

tobre, molto potrebbe ancora cambiare. 

Alcuni giornali hanno anticipato che Lula 

potrà ricorrere a vari livelli di giustizia, e in 

Brasile, di questi tempi, tutto è possibile nel 

campo giudiziario. Un autorevole giornale ha 

scritto: “avremo un presidente dietro le sbar -

re?”. E un altro: “Un presidente in attesa di es -

sere messo in galera?”. 

La fantasia non è andata al governo nel ’68, ma 

riempirà di sé il Brasile del 2018. Nei primi son -

daggi dopo la sentenza, Lula oscilla tra il 34% e 

il 37% dei consensi, mentre Bolsonaro è secon-
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Il coriaceo Lula è un politico ancora popolare 

ed alle vicenze giudiziarie ha rilanciato con la 

condidatura alle presidenziali del 2018, con -

quistando nei sondaggi il primo posto nelle 

preferenze dei brasiliani. Certamente, so -

stengono i commentatori, con una condan -

na in appello, secondo la legge, non potrebbe 

candidarsi. Ma Moro ha fatto il miracolo: po -

chi mesi dopo la prima sentenza, il 24 genna-

io 2018, è iniziata la celebrazione del nuovo 

grado di giudizio, con il giudice che nei mesi 

passati si era reso protagonista di violazioni 

incredibili: ha fatto ascoltare i colloqui tra 

Lula e i suoi avvocati e tra Lula e il Presidente 

della Repubblica. Alle fondate critiche che gli 

vengono rivolte risponde che non solo ha fatto 

bene a violare la legge, ma ha fatto anche bene 

a rendere pubbliche quelle registrazioni per -

ché il popolo deve sapere. 

Sebbene il giurista italiano Luigi Ferraioli tro -

vi incredibile che Moro abbia svolto la duplice 

funzione di giudice inquirente e giudicante, 

questo è permesso dalla legislazione brasilia-

na. Prima del processo di appello molti ma -

gistrati hanno chiesto pubblicamente la con -

ferma della condanna e l’immediato arresto di 

Lula. Cosa che avviene in parte: Lula non solo 

è condannato, ma la pena viene aumentata di 

tre anni, circostanza che non impedisce al suo 

partito, il PT, il giorno dopo, di dichiararlo 

ufficialmente candidato alle prossime presi -
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do tra il 16 e il 18%. Al secondo turno, secondo 

gli stessi dati, Lula vincerebbe con il 49% contro 

il 32% di Bolsonaro. Che cosa succederà? 

Le opinioni, anche in campo democratico, di -

vergono. Secondo l’ex ministro della Giustizia, 

José Eduardo Cardoso (PT), l’ex Presidente 

Lula ha possibilità di ottenere la vittoria nelle 

corti superiori dopo la condanna in seconda 

istanza. Adesso, in questo processo sincera-

mente tutto diventa un’incognita. Cardoso 

ritiene, paradossalmente, che 'un dispositivo 

creato quando ero relatore della legge lei da 

�cha limpa (legge che impedirebbe a Lula di 

candidarsi) può garantire all’ex Presidente il 

diritto di candidarsi anche avendo avuto due 

condanne'. Di parere diverso è l’ex Presidente 

Cardoso secondo il quale “sarebbe meglio per 

il Paese se Lula fosse candidato, ma ‘la legge 

è legge’ e ci sono abbastanza elementi per la 

condanna, anche se la vicenda sarà un brutto 

segno per la storia del Brasile”. È quindi im -

possibile allo stato fare previsioni. C’è una 

sola certezza: per il Brasile, i prossimi mesi, 

saranno mesi di fuoco.
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A giudizio di Luciano Cafagna, il quale 

ne riferì in un lucido e fortunato sag -

gio dato alle stampe nel 1993, la «gran-

de slavina» che travolse la democrazia italia-

na, facendo tabula rasa del sistema politico su 

cui si reggeva la cosiddetta “prima Repubbli -

ca”, era composta di ghiaccio e neve fiscale, 

morale, istituzionale 1. 

Prendendo le mosse da questa metafora e dal-

la forza evocativa che esprime, proveremo a 

riannodare i fili di un percorso accidentato 

che attraversa il decennio degli anni Ottanta, 

configurandoli come il torno di tempo delle 

occasioni prima mancate e poi per sempre 

perdute sul terreno dei necessari interventi 

di modifica all’assetto istituzionale italiano. 

Non si trattò, all’epoca, soltanto di inerzia po -

litica: di fronte alle convulsioni dell’equilibrio 

sistemico, i partiti non capirono; se compre -

sero, fecero poco; comunque mancarono di 

ricercare uno idem sentire de Constitutione. Il 

loro impulso riformatore, manifestandosi in 

forme blande, si rivelò insufficiente a offrire 

concretezza a un serio tentativo di autorifor -

ma, finendo al contrario per gettare i semi 

di quell’estenuante transizione di cui ancora 

oggi non si vede il punto di approdo, ma solo 

i frutti rappresentati dall’«anarchia dei com -

portamenti sociali e politici» 2.
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Dopo la lunga stagione degli anni Sessanta, 

nel corso della quale era prevalsa la tenden-

za ad approcciare l’argomento costituzionale 

rivendicando una “piena attuazione” dei prin -

cìpi della Carta fondamentale dello Stato, si 

fa strada nella seconda metà dei Settanta una 

timida propensione al cambio di paradigma 

che tiene conto dei mutamenti profondi in 

di Andrea Spiri 
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lie della Costituzione materiale» e a un modo 

di governare «in funzione di prevalenti inte -

ressi corporativi» 3. Sta di fatto che le analisi 

e le proposte formulate in quella sede attri -

buiscono al tema della riforma un valore di -

rompente: la definizione di nuovi lineamenti 

istituzionali serve a minare le fondamenta 

delle prassi consociative, sbloccare il siste-

ma politico e instradarlo verso un’autentica 

democrazia dell’alternanza. E pur se l’idillio 

con il gruppo dirigente socialista si rivelerà 

nel tempo tutt’altro che solido, le riflessioni 

dei “chierici” contribuiscono nell’immedia -

to a plasmare un contesto che offre in certa 

misura legittimazione al «nuovo corso» inau -

gurato dall’ascesa di Bettino Craxi alla segre-

teria del Psi (luglio 1976).  

Nel solco del dibattito avviato sulle colonne 

della rivista, il Centro studi di via del Corso 

– incaricato di redigere il «Progetto sociali -

sta» che avrebbe rappresentato la piattafor -

ma programmatica del 41° Congresso di To-

rino (1978) – tiene uno specifico seminario 

sulle riforme istituzionali il 15 giugno 1977. 

Nella relazione introduttiva, Giuliano Ama -

to pone l’accento sui rischi di costruire una 

«democrazia consociativa a latente vocazione 

totalitaria», dicendosi certo che nessun «vo -

lontarismo politico» possa ormai frapporsi 

al mutamento del sistema. Egli, addirittura, 

prospetta «un assetto istituzionale alternati -

vo a quello esistente», richiamando l’atten -

zione su possibili varianti quali la «elezione 

atto nella società e della crescente fatica del 

sistema istituzionale a reggere il passo di una 

modernità incalzante. 

In questo quadro, le elaborazioni più signifi -

cative in termini di revisione costituzionale 

giungono in particolare dalla sponda socia -

lista e si alimentano grazie all’apporto del 

gruppo di intellettuali riuniti attorno alla 

rivista «Mondoperaio». La loro sensibilità 

per le problematiche di riforma dello Stato è 

anche figlia dell’«illusione» generata dal cen -

tro-sinistra, un’esperienza che aveva messo il 

partito di Pietro Nenni di fronte alle «anoma -
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1 L. Cafagna, La grande slavina. L’Italia verso la crisi della 
democrazia, Marsilio, Venezia 1993.

2 P. Craveri, L’arte del non governo. L’inesorabile declino della 
Repubblica italiana, Marsilio, Venezia 2016, p. 425.

3 F. Coen, P. Borioni, Le Cassandre di Mondoperaio. Una sta-
gione creativa della cultura socialista, Marsilio, Venezia 1999, 
p. 157. 
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contestuale dell’Esecutivo e del Parlamen-

to», oppure il «rafforzamento del Presidente 

del Consiglio rispetto ai ministri», nell’ottica 

della «riduzione dei momenti di necessario 

intervento parlamentare per l’attuazione del 

programma del governo», in capo al quale 

vanno assicurate «elevata efficienza e stabi-

lità»: è una critica, neppure tanto velata, al 

compromesso costituente “anti-decisionista” 

del 1947, ma anche – forse soprattutto – il ri-

fiuto di attribuire un carattere “permanente” 

allo spirito politico del tempo. Di qui l’avver -

timento indirizzato a Botteghe Oscure: «Non 

pensino i comunisti che la legittimazione a 

governare debba ancora a lungo dipendere 

dal loro stare insieme alla Democrazia cristia -

na». Quell’incontro, infatti, deve rispondere 

alle necessità di messa a punto di un sistema 

che, «in forme sia pure aggiornate, recuperi 

l’articolata diversificazione dei ruoli, delle 

autonomie, delle responsabilità, presente nel 

disegno costituzionale. E, come allora, si trat -

ta di darsi le regole del gioco in base a cui, 

domani, ciascuno potrà fare la sua parte» 4. 

Quelle di Amato furono ritenute poco più che 

provocazioni, tali e tante erano le urgenze che 

il Paese doveva in quella fase affrontare.
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Il 1979 rappresenta un primo tornante signi -

ficativo ai fini del nostro ragionamento. Si è 

ormai conclusa, dopo il venir meno dell’ap -

poggio comunista al governo Andreotti, la 

stagione della «solidarietà nazionale», e toc-

ca al segretario del Psi gettare un sasso che 

smuove le acque dell’immobilismo sistemico, 

invocando, in occasione delle elezioni poli -

tiche di giugno, la parola d’ordine della «go -

vernabilità». Democristiani e comunisti certo 

non gradiscono il dinamismo impresso dai 

socialisti alla campagna elettorale, né tanto 

meno il protagonismo e i continui appelli del 

loro leader a frantumare l’assetto “consociati -

vo” che si era instaurato, nella consapevolezza 

di quanto fosse necessario restituire fiato al 

«principio di maggioranza come unica forma 

istituzionale capace di sciogliere i nodi del -

la governabilità e quindi di dare soluzioni ai 

conflitti che permanevano nella società» 5.

L’esito di quelle consultazioni fa registra -

re una secca sconfitta del Pci e un lieve calo 

dello Scudo crociato, ma anche il Psi – pur 

arrestando la tendenza negativa degli ultimi 

anni – delude le attese: il 9,8% equivale a un 

modesto incremento di due decimi di punto 

rispetto alla débâcle che nel 1976 era costata il 

posto di segretario a De Martino. Nondimeno, 

nella nuova compagine ministeriale guidata 

da Cossiga (un tripartito Dc-Psdi-Pli, al quale 

socialisti e repubblicani accordano l’asten -

sione) figura significativamente alla Funzione 

pubblica un «tecnico» di area socialista come 

Massimo Severo Giannini. Proprio quest’ul -

timo, il 16 novembre 1979, trasmetterà alle 

Camere il “Rapporto sui principali problemi 

dell’Amministrazione dello Stato”, ovvero il 

primo tentativo di fornire un quadro di rife -
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4 G. Amato, Riforma dello Stato e alternativa della sinistra, in 
«Mondoperaio», luglio-agosto 1977, pp. 45 ss. 

5 G. Acquaviva, Craxi, la politica, la riforma , in G. Acquaviva, 
L. Covatta (a cura di), La «grande riforma» di Craxi, Marsi -
lio, Venezia 2010, p. 25.
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rimento strutturato su ciò che impedisce un 

corretto funzionamento degli apparati pub -

blici in Italia.   

 

La tematica istituzionale approda poi sulle 

colonne dell’organo ufficiale di via del Corso. 

Il 28 settembre 1979 l’«Avanti!» pubblica un 

editoriale a firma del segretario, dal titolo Ot-

tava legislatura, in cui da un lato convergono 

le riflessioni sullo «stato di salute reale della 

nostra democrazia», gli interrogativi sulle ra -

gioni di fondo di una crisi dello Stato che è 

«fattore di accelerazione della crisi economi -

co-sociale» e che non ha certo i connotati del -

la paralisi contingente; dall’altro, la necessità 

di cucire «un nuovo tessuto di relazioni» tra 

forze politiche e sociali disponibili, cui spetta 

il compito di sottrarsi alle sirene di «nostalgi -

che involuzioni» e definire gli indirizzi fonda -

mentali di una «grande Riforma». È l’avvio di 

una nuova campagna, quella che punta a un’o-
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pera di «trasformazione istituzionale, sociale 

e di progresso», per rendere più efficiente la 

macchina statale e metterla in sintonia con 

una società in continuo, accelerato movimen -

to: «La riforma costituzionale – scrive Craxi 

– rientra nei poteri del Parlamento, e la ne -

cessità di un bilancio e di una verifica storica 

è ormai fortemente sentita. Anche gli edifici 

più solidi e meglio costruiti, ed il nostro edifi -

cio costituzionale ha dimostrato di esserlo, si 

misurano con il logorio del tempo. 

Le esperienze fatte e vissute possono guidare 

la mano di una accorta revisione che ponga 

nelle migliori condizioni di funzionamento i 

fondamentali poteri dello Stato democrati -

co, consolidi i diritti dei cittadini, favorisca il 

miglioramento delle relazioni sociali. Vi sono 

problemi che riguardano l’esercizio del pote -

re legislativo, la stabilità e l’efficacia dell’ese -

cutivo, l’adeguamento di istituti e di strutture 

amministrative alle nuove realtà ed alle nuove 

esigenze funzionali». 
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Le reazioni degli altri partiti allo scritto cra -

xiano sono tutt’altro che entusiastiche. Da 

Botteghe Oscure si leva la voce di Alessandro 

Natta, convinto che in Italia non ci sia bisogno 

«né di rifondare la Repubblica, né di riscri -

vere la Costituzione», posto che «le riforme 

istituzionali non sono un toccasana che di per 
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sé risolve problemi che sono politici» e che 

«distorsioni e inefficienze del sistema demo -

cratico» derivano in larga misura «dagli osta -

coli che si sono voluti frapporre al processo di 

piena partecipazione dei lavoratori alla dire -

zione del Paese»6. Poca voglia di parlare anche 

a piazza del Gesù, con il solo Antonio Bisaglia 

ad affrontare la questione per respingere al 

mittente la proposta di riforma del sistema 

politico, cui l’esponente Dc contrappone piut -

tosto un suo «perfezionamento» 7.

Nel dibattito interviene quindi l’area laica. 

Dopo i primi interventi in materia formulati 

negli anni precedenti 8, il presidente del Par -

tito repubblicano, Bruno Visentini, rilancia 

la proposta di un «governo dei capaci e dei 

competenti» per superare l’impasse politi -

co seguito all’esaurimento della stagione di 

«solidarietà nazionale» e alla crisi dei governi 

Cossiga: «Ritengo molto pericoloso – incalza 

l’esponente del Pri – che per assicurare stabi -

lità governativa e alternanze di maggioranza 

si pensi a modifiche costituzionali». La via di 

uscita, piuttosto, è rintracciabile in un mu -

tamento «nei comportamenti e nei modi di 

operare delle forze politiche, nell’ambito e 

nel rispetto delle attuali istituzioni». Ragion 

per cui l’auspicio è quello di «un diverso tipo 

di rapporti fra il governo, i partiti e il Parla -

mento, togliendo l’invasione e la sopraffazio -

ne dei partiti e delle correnti sul governo e 

creando un rapporto più diretto, più corretto 

e più sciolto con il Parlamento» 9. In un clima 

reso ancora più incandescente dalle polemi -

che sui ritardi degli interventi in soccorso alle 

vittime del terremoto in Irpina e, di lì a poco, 

dall’esplosione dello scandalo sulla P2 – che 

avrebbe travolto il governo Forlani nel mag -

gio 1981, spezzando il lungo monopolio gover-

nativo di piazza del Gesù e aprendo la strada 

a un esecutivo guidato dal primo esponente 

non democristiano dopo la parentesi Parri del 

’45 –, la «proposta Visentini» segue di poche 

settimane l’evocazione berlingueriana di «un 

governo nuovo, di uomini capaci e onesti che 

ha la sua forza promotrice nel Pci» 10. 

Le posizioni socialiste vengono meglio preci -

sate in occasione dell’Assise di Palermo (1981) 

e della Conferenza programmatica di Rimini 

(1982). «L’edificio della Costituzione non deve 

essere considerato intoccabile, salvo che nei 

princìpi e nei valori che ne definiscono il ca -

rattere profondamente democratico», si legge 

nelle tesi preparatorie per il XLII Congresso. 

L’accento è puntato sull’«esasperante lentez-

za» del processo legislativo e sul fatto che il 

bicameralismo sia «un lusso superfluo che 

abbassa di per sé la produttività parlamenta -

re»; di qui la proposta di una modifica dell’as -

setto bicamerale che, «pur mantenendo in vita 

entrambe le espressioni parlamentari, attui 

una sostanziale e razionale diversificazione 

dei poteri, delle competenze, delle funzioni». 
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6 Cfr. «Paese Sera», 5 ottobre 1979.

7 Cfr. «la Repubblica», 16 ottobre 1979.

8 B. Visentini, L’arte del governare, in «Corriere della Sera», 
28 luglio 1974.

9 Cfr. «Corriere della Sera», 22 dicembre 1980.

10 G. Russo, Berlinguer: un governo anche con qualche de-
mocristiano onesto, in «Corriere della Sera», 29 novembre 
1980.
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Segue, nell’illustrazione delle ipotesi di inter -

vento, un richiamo alla stabilità dell’azione 

governativa, «fattore essenziale per il buon 

funzionamento della democrazia politica e del 

sistema in cui questa si organizza», ma troppo 

esposta «alle manovre di un deteriore parla -

mentarismo, quando non addirittura a vere e 

proprie imboscate parlamentari». Il ritorno al 

voto palese appare dunque come «una saluta-

re misura di moralità politica» 11. 
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Il tema della revisione costituzionale, ormai 

al centro del dibattito pubblico, viene posto 

formalmente all’ordine del giorno del Par -

lamento nell’agosto 1982, in occasione del-

la nascita del secondo governo Spadolini. Il 

«decalogo istituzionale» messo a punto dal 

presidente del Consiglio si muove in direzio -

ne di un rafforzamento del ruolo dell’esecu -

tivo, auspicando la modifica della disciplina 
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del voto segreto in Aula «anche in vista della 

opportunità di evitare contraddittorie deli -

berazioni legislative sul medesimo oggetto 

nonché il frequente ricorso alla questione di 

fiducia “tecnica”»; l’istituzione di una «proce -

dura di urgenza che garantisca effettivamente 

al governo i tempi della decisione parlamen -

tare sulle proprie iniziative programmatiche, 

costituendo con ciò l’unico, radicale rimedio 

alla proliferazione dei decreti legge».

Ad assumere l’iniziativa sono a questo punto i 

presidenti di Senato e Camera, Amintore Fanfa -

ni e Nilde Iotti, i quali investono le Commissio -

ni A�ari costituzionali del compito di e�ettuare 

una prima ricognizione sulle proposte in materia 

giacenti in Parlamento. Sul lavoro di approfondi -

mento – a�dato ad appositi Comitati di studio 

– �nisce però per incidere in negativo l’eccessivo 

tatticismo dei partiti, già proiettati su uno sce -

nario di crisi e su nuove elezioni politiche anti -

cipate.

L’VIII legislatura, così, se da un lato concorre a 

gettare un nuovo fascio di luce sulla necessità di 

mettere mano all’impianto costituzionale italia -

no, dall’altro si esaurisce senza avere raggiunto 

alcun risultato concreto. 

La IX legislatura si muove nel solco tracciato dal -

la precedente e vede rinnovarsi in Parlamento, 
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il 12 ottobre 1983, una deliberazione del mese 

di aprile in base alla quale si era inteso istituire 

una Commissione bicamerale con il compito di 

«formulare proposte di riforme costituzionali e 

legislative, nel rispetto delle competenze isti -

tuzionali delle due Camere, senza interferire 

nella loro attività legislativa su oggetti maturi ed 

urgenti, quali la riforma delle autonome locali, 

l’ordinamento della Presidenza del Consiglio, la 

nuova procedura dei procedimenti d’accusa». 

Nasce la Commissione presieduta dal libera-

le Aldo Bozzi, che tiene la sua prima seduta il 

30 novembre 1983 e conclude i propri lavori 

il 29 gennaio 1985, presentando una relazio-

ne finale contenente la proposta di revisione 

di 44 articoli della Carta repubblicana. Anche 

in questa occasione, però, alle parole non 

seguiranno i fatti, perché nel frattempo ad 

essere cambiato è lo scacchiere sul quale le 

forze politiche muovono le loro pedine. L’e -

sito delle elezioni del 26 giugno ’83 fotografa 

in effetti una nuova realtà che dilata i margini 

delle manovre tattiche a tutto svantaggio del 

respiro strategico: la Democrazia cristiana 

subisce la più grave sconfitta del dopoguerra, 

scendendo al 32,9%; il Partito comunista re-

gistra un’ulteriore frenata, attestandosi poco 

sotto la soglia del 30%; a guadagnare consensi 

sono i partiti laici minori, soprattutto i repub -

blicani (5,08%) e, in misura percentualmente 

minore, i socialisti (11,4).

La battuta d’arresto dei due “partiti Chiesa”, in 

particolare lo Scudo crociato, apre alle forze 

intermedie «la possibilità di un esercizio più 

forte ed efficace di quel potere di coalizione 

sorto già all’inizio degli anni Ottanta». Ai loro 

occhi, scrive Pietro Scoppola, si delinea l’op-

portunità di «una nuova “risposta politica”, 

alternativa a quella istituzionale: la via cioè 

di un progressivo ridimensionamento della 

Dc e del Pci che desse spazio ad una com-

posita “terza forza” laica e socialista, capace 

di guidare il Paese sulla via della modernità, 

oltre l’immobilismo e gli steccati ideologi -

ci»12. Di qui la titubanza, espressa soprattutto 

dalla Democrazia cristiana, a muovere passi 

in avanti sul terreno del rafforzamento dei 

poteri dell’esecutivo, e la scelta di vincolare 

ogni possibile ridefinizione del rapporto tra 

le Assemblee legislative e il governo a specifici 

interventi di modifica del sistema elettorale.
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12 P. Scoppola, La Repubblica dei partiti. Evoluzione e crisi di 
un sistema politico 1945-1996, il Mulino, Bologna 1991, p. 443.

13 Ivi, p. 289. 
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Gli anni della presidenza Craxi rappresentano 

dunque un nuovo spartiacque. 

 

Una parte della storiografia pone l’accento 

sul significato del decreto varato il 14 febbra -

io 1984, cui fa seguito il referendum del giu-

gno ’85: nel momento in cui il leader sociali -

sta – incarnazione di un “decisionismo” che a 

giudizio dello Scoppola ribalta la concezione 

democristiana del «governo ai margini» 13– si 

spinge fino al punto di recare un vulnus alla 

prassi consolidata, “sfarinando” quell’ele -

mento portante della Costituzione materiale 

che riconosce al Pci «un implicito potere di 

veto nelle politiche del lavoro» 14, manca poi 

di esibire la giusta risolutezza che forse gli 

avrebbe permesso di rilanciare – in un fran -

gente ideale – la questione dell’ammoderna -

mento dell’edificio statale. L’orizzonte strate -

gico della «grande Riforma» era senza dubbio 

l’introduzione del principio dell’alternanza. 

Ma per spingersi fino in fondo su quella stra -

da, a Craxi non bastava un rinnovato prota -

gonismo e la ritrovata centralità sullo scena -

rio politico: occorreva una ridefinizione dei 

rapporti di forza a sinistra che non vedesse 

i socialisti subalterni al Pci. Come sappiamo, 

il tentativo di replicare l’esperimento mitter -

randiano non venne coronato dal successo, 

perché troppe erano le differenze con la si -

tuazione d’oltralpe, assai più forte l’influenza 

e il peso dei comunisti italiani rispetto a quelli 

francesi. 

In questo quadro, gli storici guardano alla 

proposta di una riforma delle istituzioni in di -

rezione del presidenzialismo come al percor -

so alternativo per ottenere quel risultato che 
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attraverso il filtro elettorale del partito non si 

riusciva a conseguire: «Si pensò che l’intro -

duzione del principio della elezione diretta 

del presidente della Repubblica, anche senza 

un esplicito accrescimento dei poteri di que -

sto, potesse costringere alla concentrazione 

dell’elettorato di sinistra sul nome capace di 

raccogliere più consensi» 15. Il Pci sbarrò im -

mediatamente la strada a siffatta ipotesi, l’i -

dea venne accolta con diffidenza e allarme: i 

vignettisti cominciarono a raffigurare il lea -

der del Garofano con stivaloni, camicia nera e 

mascella squadrata. 

Negli anni di governo a guida socialista, a te-

nere in mano il boccino della questione istitu -

zionale è soprattutto il nuovo segretario della 

Democrazia cristiana, Ciriaco De Mita, deter -

minato a muoversi sul terreno della riconqui -

sta di centralità e, al contempo, di ridimensio -

namento del “potere di coalizione” conseguito 

dai partner di pentapartito. La personalizza -

zione del conflitto politico nello scontro aspro 

fra Craxi e De Mita va interpretata anche alla 

luce del confronto “tecnico” avviato tra piaz -

za del Gesù e Botteghe Oscure sull’ipotesi di 

revisione del sistema di voto proporzionale e 

sulla prefigurazione di un meccanismo nuovo 

che avrebbe inevitabilmente finito per pola -

rizzare le scelte dei cittadini sui due partiti 

14 L. Covatta, La legge di Tocqueville. Come nacque e come 
morì la riforma della Prima Repubblica italiana, Diabasis, 
Reggio Emilia 2007, p. 45.

15 L. Cafagna, La grande slavina, cit., p. 130.
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maggiori, a tutto danno degli altri soggetti po -

litici cui sarebbe stata tra l’altro richiesta una 

dichiarazione preventiva di alleanza. 
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Complessivamente, però, in questa fase si re-

gistra una caduta di tono del dibattito istitu -

zionale. L’unica novità di rilievo è la svolta che 

nel novembre 1987 sembra maturare a Botte-

ghe Oscure. Intervenendo dinanzi al Comita -

to centrale, il vicesegretario Achille Occhet -

to esprime la volontà di delineare un nuovo 

approccio alla questione istituzionale, nella 

convinzione che «i gravi limiti della democra -

zia italiana non dipendono solo dalla conven -

zione per escludere i comunisti», i quali sono 

ora chiamati a superare «posizioni di mero 

difensivismo» incompatibili con l’apertura di 

una fase storica in cui occorre «dare slancio 

ed efficacia a una nuova capacità di governo 

democratico». C’è un’urgenza di rinnova -

mento, ammonisce Occhetto, da perseguire 

«anche attraverso riforme istituzionali che 

abbiano l’obiettivo di frenare i processi di 

destrutturazione ponendo in primo piano la 

questione del governo, e che siano in grado di 

realizzare un rapporto più vitale ed efficiente 

tra esecutivo e Parlamento, che siano capaci 

di favorire una ripresa della funzione proget -

tuale dei partiti, una loro più incisiva azione 

programmatica e di rilanciare, innovandole, 

le forme di democrazia diretta, in primo luogo 

i referendum».      
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Forte attenzione viene pure dedicata al tema 

della legge elettorale, e qui è possibile rin -

tracciare l’eco del rapporto preferenziale con 

De Mita: «Il voto deve dire quale maggioranza 

deve governare e occorre individuare il mec -

canismo elettorale più adatto a questo fine». 

Un proposito che sarebbe stato meglio espli -

citato nel febbraio 1991, quando sul palco del 

Congresso di Rimini – quello della definitiva 

trasformazione del Pci in Pds – sempre Oc-

chetto si sarebbe rivolto alla Dc, dicendosi 

disponibile a «concordare una riforma eletto -

rale che favorisca l’alternarsi di due blocchi al 

governo del Paese». 

Questo rinnovato interesse per le questioni 

connesse al meccanismo di voto risente pro -

babilmente dell’eco di iniziative esterne: val -

gano per tutte la “Lega per il collegio unino -

minale” nata su impulso di Marco Pannella, il 

“Manifesto dei 31” promosso da Mario Segni, 

o l’iniziativa di alcuni senatori della sinistra 

indipendente firmatari di un disegno di leg -

ge di riforma elettorale per «un più avanzato 

equilibrio tra rappresentatività parlamentare 

ed efficienza governativa».  
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Un sistema ormai avvitato su sé stesso trova 

poi l’energia, nel 1988, di portare a compi-

mento le modifiche ai regolamenti parlamen -

tari, con la limitazione del voto per scrutinio 

segreto, di varare la legge 241 sulla riforma del 

procedimento amministrativo e la legge 400 

sul nuovo ordinamento della presidenza del 

Consiglio. Prima di cedere il passo alla forte 

spinta esterna di un movimento referendario 

che avrebbe coagulato tutta l’insofferenza dei 

cittadini per i meccanismi di funzionamento 

della competizione democratica nel Paese e 

provveduto a riempire «di contenuti antipar -

titici e antipolitici» 16 il grande vuoto di inizia -

tiva riformatrice che si era creato. 
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L’ultima tappa di questa lunga storia coincide 

con il messaggio alle Camere del presidente 

della Repubblica Francesco Cossiga (26 giu-

gno ’91). Consapevole più di altri che gli even-

ti internazionali del 1989 hanno già mutato in 

profondità gli equilibri anche in Italia, il capo 

dello Stato s�da apertamente le resistenze dei 

partiti a misurarsi con la realtà che cambia: «Il 

termine “Seconda Repubblica” non deve far 

paura. Crescere non signi�ca perire, e soltanto 

chi non vuole crescere rischia di perire» 17. 

 

Le risposte non saranno adeguate alla gravità 

momento. Anzi, per dirla con De Mita, l’inizia -

tiva del Quirinale è «sproporzionata, inutile e 

non necessaria»18. Il sistema avrebbe galleggia-

to sulla crisi per poco tempo ancora. 

16 P. Craveri, L’arte del non governo, cit., p. 423. 

17 M. Caprara, Cossiga, referendum sulla Seconda Repubblica, 
in «Corriere della Sera», 6 maggio 1991. 

18 A. Faccinetto, De Mita sprezzante col Quirinale: quel mes-
saggio è inutile, in «l’Unità», 30 giugno 1991.”
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di Bettino Craxi
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La scadenza politica del giugno ’79, che anticipa di una sola settimana lo storico appuntamento delle 

prime elezioni europee, segna un’ideale spartiacque tra le dinamiche istituzionali degli anni settanta ed 

ottanta, oltre a rappresentare uno dei passaggi più delicati della storia repubblicana. 

Pur in un clima ancora profondamente segnato dalle vicende degli ‘anni di piombo’ e sconvolto dal 

rapimento e dall’uccisione di Aldo Moro, un giovane Bettino Craxi intuisce la necessità, esaurita nei fatti 

la formula del ‘compromesso storico’, di imprimere un’evoluzione coerente al nostro sistema democratico.

È proprio in una ‘Grande Riforma’ che abbracci insieme l’ambito istituzionale, amministrativo, eco-

nomico-sociale e morale, che trascenda dalle alchimie politiche e dalle contingenze del momento, che 

Craxi individua come il terreno di impegno comune per tutte le forze vive della società e la missione per 

una legislatura che sappia dare al Paese il rinnovamento sperato. 

Il passaggio da una ‘democrazia bloccata’ ad una ‘democrazia del con�itto’, o della ‘competizione’ che 

dir si voglia, secondo lo schema dell’alternanza di governo, viene individuato dal leader socialista nella 

‘chiave di volta’ di una riforma presidenziale che, facendo tesoro dell’esperienza francese, ponga le basi 

per una nuova fase repubblicana.

Ben quarant’anni e dieci legislature dopo il nodo irrisolto delle riforme costituzionali ed istituzionali 

resta più che mai centrale ed attuale. 

Rileggere oggi il celebre saggio “VIII legislatura” vergato da Craxi sulle colonne de “L’Avanti” nel 

settembre del 1979 e le intuizioni in esso contenute, non è quindi mero esercizio storico, né tantomeno 

l’occasione per recriminare sulle occasioni perse, sulle ragioni e sulle responsabilità che le hanno deter-

minate e sul tempo perduto. 

È, semmai, un’esortazione del passato ad un futuro che si presenta ancor più incerto e critico di 

quanto non lo fosse allora.

Il lettore, o meglio, un ‘governante’ avveduto o aspirante tale, potrebbe trovare in queste righe che 

non risentono del logorio del tempo, un’agenda o un programma per la legislatura che sarà. 
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istituzioni si allargherà ancor più e perico -

losamente. 

Di questo rischio non paiono consapevoli 

coloro che lo dovrebbero essere. Non tutti 

almeno. Un clima rissoso sta bruciando ra -

pidamente i tempi di una tregua immaginata 

come una fase di riflessione e di costruzione 

di un nuovo tessuto di relazioni tra le forze 

politiche. Gran parte del formulario corrente 

come mezzo di scambio e di confronto tra i 

partiti sembra galleggiare lontano dalla real -

tà della società, dai suoi conflitti che tendo -

no ad inasprirsi dalle contraddizioni che la 

scuotono con intensità crescente. 

I bizantinismi e i tatticismi in cui si rotolano 

esponenti politici, partiti e frazioni di partiti 

appartengono alla categoria del politicismo, 

mostrano un aspetto di decadenza del siste-

ma o di una parte almeno dei suoi gruppi di -

rigenti. 

Quando tutto si riduce alla alchimia delle for -

mule, alla manovra attorno alle combinazioni, 

alla lotta per un potere in gran parte corro -

so, paralizzato o male utilizzato, siamo ad un 

passo dal cretinismo parlamentare e a due 

passi dalla crisi delle istituzioni. 

L’Italia non attraversa una crisi congiunturale 

di emergenza. Dobbiamo certo affrontare in 

modo eccezionale i nostri drammi quotidia -

ni che si chiamano principalmente disoccu -

pazione e crisi giovanile, sanguinose imprese 

P iuttosto che inseguire le polemiche 

quotidiane che si aggirano in ambi -

ti sempre più ristretti, conviene forse 

allargare lo sguardo allo stato di salute reale 

della nostra democrazia e ai doveri che ne 

derivano alle forze politiche che con essa e 

con le sue sorti vogliono interamente iden -

tificarsi. Sarà necessario allora ed in primo 

luogo interrogarsi sul destino dell’ottava le -

gislatura repubblicana, nata da un aspro tra -

vaglio che il post-elezioni ha reso ancora più 

acuto e la cui vita è sospesa ad un tenue filo. 

In assenza di nuove prospettive, in mancan-

za di un punto di riferimento tale da susci -

tare nuove collaborazioni, convergenze e 

confronti, e quindi un ancoraggio stabile ed 

aderente ai problemi attuali della società e 

dello Stato, questo filo rischia di spezzarsi 

in modo irrimediabile. Si aprirà così il varco 

verso una fase più oscura della crisi politica 

e della crisi dei sistema; il fossato della sfi -

ducia che separa ed allontana i cittadini dalle 
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terroristiche, recrudescenza della malavita 

grande e piccola, persistenza dei fenomeni 

mafiosi, ma non possiamo ignorare che an-

ch’essi si legano a radici profonde. 

L’Italia è piuttosto ad un bivio storico dove at -

torno alle questioni strutturali si misurano le 

sue possibilità e le sue capacità di reazione e 

si definisce, in un quadro internazionale sem -

pre più complesso ed imprevedibile, il suo av -

venire prossimo. 

Gli anni dell’ottava legislatura repubblicana 

non possono perciò essere vissuti alla giorna-

ta, né del resto, potrebbero esserlo, così come 

non potranno essere il teatro di nostalgiche 

involuzioni. 

Una legislatura già nata sotto cattivi auspici, 

minata dai pericolo di un voto politico pura -

mente distruttivo vivrà invece con successo 

se diventerà la legislatura di una grande Ri -

forma. Non riforme settoriali, episodiche, e 

in taluni casi mal calcolate e destinate a ri -

solversi in risultati deludenti, ma una riforma 

unitaria nella sua logica, nei suoi principi, nei 

suoi indirizzi fondamentali. 

Ciò che occorre è un processo di riforma che 

abbracci insieme l’ambito istituzionale, am -

ministrativo, economico-sociale e morale. 

Attorno ad un processo di riforma si dovreb -

bero mobilitare tutte le energie migliori, uti -

lizzando tutta la ricchezza e la creatività delle 

intelligenze che nel Paese non mancano ri-

chiamando, in uno sforzo convergente ed or -

ganico, la responsabilità e l’impegno di tutte le 

forze politiche e sociali disponibili, per un’o -

pera di trasformazione istituzionale, sociale e 

di progresso. Una riforma che ponga tutti di 

fronte ad una prospettiva di largo respiro e 

trovi le sue basi di appoggio, non nella fragile 

diplomazia delle opportunità contingenti ma 

partendo da una robusta chiarificazione po -

litica fra le forze rappresentative in campo. 

Molti segnali significativi, ipotesi progettuali 

ed impulsi importanti si sono già manifestati 

ed operano verso una simile direzione. 

La Riforma su cui impegnare l’ottava legislatura 

non partirebbe da zero, non nascerebbe in un 

deserto arido di idee e di propositi. La riforma 

costituzionale rientra nei poteri del Parlamen -

to e la necessità di un bilancio e di una veri�ca 

storica è ormai fortemente sentita. Anche gli 

edifici più solidi e meglio costruiti, ed il no -

stro edificio costituzionale ha dimostrato di 

esserlo, si misurano con il logorio del tempo. 

Le esperienze fatte e vissute possono guidare 

la mano di una accorta revisione che ponga 

nelle migliori condizioni di funzionamento i 

fondamentali poteri dello Stato democratico, 

consolidi i diritti dei cittadini, favorisca il mi -

glioramento delle relazioni sociali. 

Vi sono problemi che riguardano l’esercizio 

del potere legislativo, la stabilità e l’efficacia 

dell’esecutivo, riadeguamento di istituti e di 

strutture amministrative alle nuove realtà ed 

alle nuove esigenze funzionali. 

In questa materia il «presidenzialismo» può 

essere considerato come una superficia-

le fuga verso una ipotetica Provvidenza, ma 

l’immobilismo è ormai diventato dannoso. La 

riforma deve investire la Pubblica Ammini -

strazione al centro come alla periferia. Non 

vi è chi non veda che la crisi dello Stato è da 

tempo ormai un fattore di accelerazione del -

la crisi economico-sociale. Il risanamento 

finanziario e la riorganizzazione dello Stato, 
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una moderna e razionale riforma degli or -

dinamenti locali, augurano da troppo tempo 

nel- la agenda dei buoni propositi senza che 

venga dato in modo organico un seguito con-

creto e risolutivo. Non sono neppure manca -

ti spunti e iniziative di buona volontà, ma di 

certo e in conclusione hanno sempre finito 

con il prevalere le resistenze e il sabotag-

gio delle forze politiche e burocratiche della 

conservazione. E, tuttavia, questa rimane la 

via maestra per mantenere l’Italia in Euro -

pa e per aprire all’Italia nuove vie del mon -

do. Avvicinarsi, nell’arco di alcuni anni, agli 

standard europei di efficienza, produttività, 

ampiezza e qualità dei servizi prestati dalla 

Pubblica Amministrazione, in una cornice di 

riqualificazione dell’impegno e della profes -

sionalità pubblica non è una impresa fuori 

della realtà, anzi, è ad un tempo un dovere e 

una necessità fondamentale. 

Anche l’economia e la vita sociale so�rono del -

le politiche di corto raggio, dei tamponamenti 

assistenziali, dell’assenza di programmazione, 

della rincorsa giornaliera di mali che inesora -

bilmente si aggravano. Le condizioni economi -

che del Paese sono oggi molto probabilmente 

migliori di quanto non dicano le statistiche e le 

opinioni correnti, ma parimenti assai poco dif -

fusa la consapevolezza di quante e quali inco-

gnite gravino sulle prospettive, quanta incer -

tezza pericolosa pesi sul nostro futuro, quante 

di�coltà si preparano e quali conseguenze ne -

gative esse comportano se ci troveremo ad af-

���

��������������������

���

”

���Ž�������
������
�����������•����•������
�������

����������������������•�
������
����������������
�����

������������������������
���

“

��������������������

frontare a mani alzate senza corrette previsioni 

e predisposizioni adeguate. II nostro sistema di 

economia mista può sembrare a prima vista il 

prodotto di una intelligente ed armoniosa virtù 

mediana tra i mali del capitalismo selvaggio e 

i vizi del capitalismo burocratico. Diviene un 

sistema percorso quando rischia di assomma-

re insieme i mali dell’uno ed i vizi dell’altro. Di 

qui la necessità non di fuoriuscire dal sistema 

pluralistico di una economia a più settori, ma 

di allargare da un lato l’arco della responsa -

bilità sociale, la coscienza della solidarietà e 

dei doveri verso la collettività, dall’altro lato di 

accrescere l’e�cienza e l’attaccamento ai valo -

ri del lavoro e della cosa pubblica. Si tratta di 

aumentare l’in�uenza dei lavoratori nella vita 

produttiva per ricevere l’impulso positivo di 

una partecipazione responsabile e non per au-

mentare il peso di controlli paralizzanti. 

Si tratta di correggere le contraddizioni più 

vistose che vedono congestionate le aree del 

nord e i vuoti nelle regioni meridionali. Si trat -

ta di sorreggere ed incoraggiare tutte le forze 

sane della produzione creando le condizioni 

migliori per il loro sviluppo interno e per la 
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si una più nitida coscienza ed un più vivo at -

taccamento a tutti i valori che sono consentiti 

ed espressi dal nostro regime di libertà. Si è 

scritto giustamente che l’Italia è uno dei paesi 

più liberi del mondo, ma troppe immoralità 

e tanto cattivo uso della libertà stessa fanno 

velo ad una presa di coscienza collettiva che 

possa rendere il Paese più unito, più solidale, 

più impegnato nella costruzione del proprio 

futuro. L’Ottava legislatura repubblicana ha di 

fronte a sé una via aperta. 

Sta alle forze politiche decidere se percorrer -

la con coraggio ricercando in modo flessibile, 

senza pretese di mera continuità egemonica, 

nelle forme possibili, il terreno su cui dare 

vita ad una sostanziale «alleanza riformatri -

ce». 

Se all’idea della Riforma e di un procedere 

spedito alla definizione prima ed alla attua -

zione poi di tutti gli aspetti che debbono es -

sere coinvolti in un processo di reale e pro -

fondo rinnovamento, se alla necessità di una 

«alleanza riformatrice» tra le forze politiche 

disponibili che possa avvalersi del concorso 

decisivo delle forze culturali e sociali che rap -

presentano altrettanti capisaldi della nostra 

vita democratica, si continuerà a contrappor -

re il gioco delle formule e la lotta dei parti -

colarismi dietro cui si nasconde a mala pena 

la realtà di un sistema in crisi, non è difficile 

prevedere quanto aspri si faranno i conflitti 

sociali e politici. Tutto sarà allora imprevedi -

bile tranne l’aggravarsi della ingovernabilità 

del Paese e di un più acuto e paralizzante lo-

gorio delle istituzioni. 

Battendosi contro questi pericoli, è ricercando 

con pazienza e con lungimiranza interlocutori 

ed alleati disponibili a concorrere in un equi -

loro espansione internazionale. Vanno contra -

state le tendenze egemoniche dei grandi grup -

pi economici portati a farsi una legge propria, 

a ritagliarsi un regno nella Repubblica; va af -

frontata l’arca del privilegio corporativo e della 

speculazione incontrollata, vanno a�ermate 

per tutti le regole di una più rigorosa disciplina 

sociale. 

Ma val la pena di ricordare che l’interesse 

di ciascuno e di tutti si difende e si sviluppa 

meglio non con impostazioni arcaico-statali -

stiche, sovente fonte di diseconomie e di cor -

ruttela, quanto piuttosto sburocratizzando e 

socializzando sempre più la vita produttiva. 

Si sente anche un grande bisogno di tanti 

cambiamenti nella vita pubblica che in sin -

tesi corrispondono alla esigenza di una ri -

forma morale. Si sente un grande bisogno di 

ristabilire una nobiltà della politica che abbia 

le sue fondamenta nella coscienza storica di 

rappresentare la guida e di rispondere delle 

sorti e del progresso di un grande e vitalis -

simo Paese. La classe politica democratica 

deve riconquistare autorevolezza e credito 

principalmente di fronte alle nuove genera -

zioni, rinnovando uomini e metodi, cultura 

e linguaggio. Deve essere ristabilito il pri -

mato della giustizia e della verità che vicen -

de trascorse e vicende attuali mantengono in 

uno stato di umiliazione e di offesa. Solo se 

avanzerà una riforma morale potrà estender -

”
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librato rapporto di competizione-collabora -

zione alla necessaria opera di risanamento e 

di riforma, che il movimento dei lavoratori 

assolverà al suo compito storico di liberazio -

ne delle classi subalterne e di eguaglianza e di 

libero progresso per tutti. Il Partito socialista 

continuerà ad approfondire questa riflessio -

ne nei modi dovuti ed offrirà concretamente 

alle forze politiche ed al Paese un contributo 

di chiarificazione e la lealtà del suo impegno 

democratico.
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Sarebbe già su�ciente rileggersi le cronache del tempo per comprendere il clamore e la portata 

riformatrice del messaggio alle Camere del giugno ’91 del Presidente della Repubblica, Francesco 

Cossiga, sulla necessità, un anno e mezzo dopo la caduta del muro di Berlino, di adeguare il dettato 

costituzionale, che già presentava segni di logorio, ad un tempo che si andava annunciando, specie 

con il varo del Trattato di Maastricht, assai ricco di trasformazioni e cambiamenti. 

È proprio partendo da una rievocazione della cornice storico-politica che porta al varo della 

Costituzione repubblicana, che Cossiga indica le principali direttrici che l’intervento riformatore 

dovrebbe fare proprie: dalla forma di governo al ruolo delle autonomie, passando per la disciplina 

dell’ordine giudiziario, ai nuovi diritti di cittadinanza, �no ag li strumenti di �nanza pubblica che, 

da lì a poco, le norme europee avrebbero radicalmente modi�cato.

Il messaggio del Presidente è quindi un lavoro certosino non solo per temi, contenuti ed espe-

rienze in materia di riforme costituzionali, che tiene traccia e memoria dei progetti elaborati nel 

corso degli anni ‘80, ma un prezioso vademecum, ignorato al tempo come negli anni a seguire, ma 

ancora assai utile ai nostri giorni, sulle procedure possibili ed alternative, ma rispettose del 138, per 

una revisione organica della Carta.

È proprio sul tema del potere costituente (Assemblea costituente o poteri costituenti alle Camere) 

e sul ruolo centrale e primario dell’espressione diretta della volontà popolare, contenuta nell’ipotesi 

di diverse forme di referendum (di indirizzo, di investitura, propositivo, confermativo, approvati-

vo) che si condensa l’attualità strategica del messaggio di Cossiga.

Tali intuizioni, già al tempo perimetrate all’interno del rispetto costituzionale e della sovranità 

popolare, rappresentano oggi, dopo gli esperimenti (fallimentari) di riforma dell’ultimo quarto di 

secolo, una possibile strada da seguire per un’uscita ordinata dal caos.
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sviluppato tutta la forza pedagogica dei suoi 

grandi princìpi, penetrando gradualmente con 

le sue norme e con i suoi valori nel profondo 

della coscienza popolare e contribuendo, così, 

non solo alla ricostituzione dello Stato, ma an -

che alla maturazione civile e politica degli Ita -

liani. 

L’ancoraggio delle grandi masse italiane ai va-

lori costituzionali ha resistito alla spinta di -

rompente delle varie contestazioni del nostro 

sistema, che si sono susseguite nel corso di 

questo quarantennio, ed al colpo gravissimo 

vibrato dallo scoppio inconsulto di un misto 

di utopie, alimentato da improvvide predica -

zioni e da violenze, invocate impudentemente 

con la pervicacia di non pensate parole e che, 

traviando coscienze e stroncando vite umane, 

condusse alla tragica avventura del terrorismo.

Riconoscenza, perciò, dobbiamo alla nostra 

Costituzione; ma questo sentimento non ci 

deve impedire la ri�essione critica e l ‘impegno 

politico per valutarla nel confronto dei mutati 

tempi, e quindi per migliorarla ed ammoder -

narla . Gli e�etti distorsivi determinati,

infatti, dalla inattuazione, per lunghi anni, di 

parti di essa, dall e modi�cazioni tacite, ope -

rate o tentate per la via dei regolamenti parla -

mentari o con prassi e convenzioni costituzio -

nali non sempre conformi al suo spirito, hanno 

prodotto notevoli usure che vanno ora esami -

nate insieme all’insoddisfacente rendimento 

di alcune istituzioni costituzionali come, del 

resto, era stato posto in preventivo già in sede 

di Assemblea Costituente.

S ignori del Parlamento,

1 .0. È stato scritto, con forte e sapiente 

senso della storia, da un grande italiano e insi -

gne giurista, non sempre ascoltato testimon e 

del suo tempo, Piero Calamandrei, che i muri 

maestri della Costituzione che ha retto la no -

stra Repubblica dal 1° gennaio 1948 sono stati 

cementati dal popolo italiano colle sue lacrime 

e con il suo sangue. E certo che essa ha assi-

curato all’Italia un lungo periodo di sviluppo 

dei beni fondamentali per la vita di un popolo: 

l’indipendenza nazionale, le libertà politiche e 

sociali, il pluralismo dell e forze politiche, la 

crescita economica, la convivenza fra le classi 

sociali .

1 .1 . Nei momenti più di�cili della contrap -

posizione politica ed ideologica, internaziona -

le ed interna, della cosiddetta «guerra fredda 

», cioè in età di continua transizione e di po -

che certezze, laCostituzione che ci governa ha 
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1 Nostra elaborazione di informazioni su siti istituzionali, in particolare 
http://piattaformacostituzione.camera.it, e in voci dell’enciclopedia on-line wikipedia
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�‘•  Elenco e sommario delle leggi costituzionali che hanno modificato articoli 

 della Costituzione

�’•  Elenco dei titoli delle Leggi Costituzionali che riguardano l’approvazione 

 o la modifica degli statuti delle Regioni ad autonomia speciale

�“•  Elenco delle leggi Costituzionali che introducono norme di rango costituzionale  

�•������
�������������������������	��
�‘•  Le Commissioni bicamerali

‘83-‘85  | La Commissione Bozzi: mandato, periodo di attività; componenti; esito

’92-‘94  | La Commissione De Mita-Iotti: mandato, periodo di attività, componenti, esito

’97-‘98  | La Commissione D’Alema: mandato, periodo di attività, componenti, esito

2b. Altri tentativi

1994 | Comitato Speroni

1996 | Tentativo Maccanico

2006-2013  | La Bozza Violante (XV legislatura 2006-08) e il progetto di “Commissione 

  per la revisione dell’ordinamento della Repubblica” (XVI legislatura, 2008-13)  

�•������
����������
������������������������������������
�����	�
2001–2006  | La riforma del centrodestra del 2005 (XIV legislatura 2001-06): iter, relator i,  

  contenuto, referendum del 25-26 giugno 2006 

2013–2018 | La riforma del centrosinistra del 2016 (XVII legislatura 2013-18): iter 

  (con antecedente saggi), contenuto, referendum 4 dicembre 2016
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�‘•  Elenco delle leggi Costituzionali che hanno modificato  articoli della Costituzione

Il testo originario della Costituzione ha subito nel corso dei decenni alcune modifiche , appro-

vate secondo il procedimento previsto dall’ art.138 Cost. Le leggi di revisione costituzion ale, 

che hanno cioè modificato il testo di articoli della Carta, sono le seguenti:

“Modi�cazioni agli articoli 56, 57 e 60 della Costituzione”: viene indicato 

in Costituzione il numero dei seggi che compongono la Ca mera (630) e 

il Senato (315), eletto su base regionale e con almeno sette senatori per 

regione salvo la Valle d’Aosta che ne ha uno, precedentemente ricavati 

in base al numero di abitanti (1 seggio per 80mila abitanti alla Camera 

e uno per 200mila abitanti al Senato); e viene stabilito che, come per la 

Camera, anche per il Senato la durata della legislatura sar à di cinque 

anni  (e non di sei). 

“Modi�cazioni agli articoli 131 e 57 della Costituzione e istituzione della re-

gione Molise”: nell’elenco delle Regioni viene inserito il Molise  (art. 131) e 

viene stabilito che il Molise eleggerà due senatori . 

”Modi�cazioni dell’articolo 135 della Costituzione e disposizioni sulla Corte 

costituzionale”: viene cambiato l’ultimo comma dove si stabilisce che “nei 

giudizi di accusa contro il Presidente della Repubblica e contro i Mini -

stri” i sedici componenti che intervengono a formare  il collegio giudi -

cante accanto ai giudici ordinari della Corte siano “t ratti a sorte da un 

elenco di cittadini aventi i requisiti per l’eleggibilit à a senatore che il Par-

lamento compila ogni nove anni mediante elezione  con le stesse modalità 

stabilite per la nomina dei giudici ordinari”. La formulazione modi�cata 

prevedeva l’elezione dei sedici cittadini all’inizio di ogni legislatura da par -

te del Parlamento in seduta comune. Gli altri articoli della legge costitu -

zionale disciplinano le modalità di elezione dei giudi ci della Corte .

 

“Modi�che degli articoli 96, 134 e 135 della Costituzione e della legge costitu-

zionale 11 marzo 1953, n. 1, e norme in materia di procedimenti per i reati di 

cui all’articolo 96 della Costituzione”: il nuovo art. 96 stabilisce che “per i 

reati commessi nell’esercizio delle loro funzioni” il P residente del Con -

siglio dei ministri ed i ministri non sono più “posti  in stato d’accusa dal 

Parlamento in seduta comune” bensì sono sottoposti “ alla giurisdizione 

ordinaria, previa autorizzazione del Senato della Repubb lica o della Ca-

mera dei deputati , secondo le norme stabilite con legge costituzionale”. 
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Di conseguenza sono modificati gli articoli 134 e 135 là dove prevedevano 

che anche i ministri, come il Presidente della Repubblica, fossero giudi -

cati della Corte costituzionale nelle forme ivi previste. I restanti articoli 

della legge costituzionale disciplinano il modo in cui si  esercita la giu -

risdizione ordinaria per i reati commessi dei minis tri in relazione alle 

necessarie autorizzazioni  concesse o negate dalla Camera competente 

nelle diverse fasi del procedimento.  

“Modi�ca dell’articolo 88, secondo comma, della Costituzione”: si precisa 

che il Capo dello Stato, fermo restando il divieto di scioglimento delle 

Camere negli ultimi sei mesi del mandato, preserva la facoltà di sciogli -

mento quando i sei mesi di cui sopra “coincidano in tutto o in parte con 

gli ultimi sei mesi della legislatura” .

“Revisione dell’articolo 79 della Costituzione in materia di concessione di 

amnistia e indulto”: modifica dei termini di concessione di amnistia e i n-

dulto  che non sono più un atto del Presidente della Repubblica delegato 

con legge delle Camere, ma sono subordinati a una “legge deliberata a 

maggioranza dei due terzi dei componenti di ciascuna Camera, in ogni 

suo articolo e nella votazione finale.”

“Modi�ca dell’articolo 68 della Costituzione”: ridimensionata l‘immuni -

tà parlamentare con l’ abolizione dell’autorizzazione delle Camere per 

sottoporre un parlamentare a un procedimento penale . Il parlamentare 

resta non perseguibile per le opinioni espresse e i voti dati e l’autoriz -

zazione è richiesta per perquisizioni, intercettazioni e misure cautelari.

“Disposizioni concernenti l’elezione diretta del Presidente della Giunta re-

gionale e l’autonomia statutaria delle Regioni”: sono modificati gli articoli 

121, 122, 123, 126 in senso ‘presidenzialista’ e si stabilisce che “Il Presi -

dente della Giunta regionale, salvo che lo statuto region ale disponga 

diversamente, è eletto a suffragio universale e diret to. Il Presidente elet -

to nomina e revoca i componenti della Giunta” (122) e “dirige la politica 

della Giunta e ne è responsabile” (121). È inoltre riconosciuta e raffor -

zata l’autonomia statutaria delle regioni ordinarie  (lo statuto può es-

sere impugnato dal governo dinanzi alla Corte Costituzionale ma non è 

più approvato con legge del parlamento nazionale) (123). Si stabilisce lo 

scioglimento del Consiglio e nuove elezioni nel caso il consiglio sfiduci 

il Presidente della Giunta e si disciplinano i poteri di scioglimento del 

Consiglio e di rimozione del Presidente della Giunta da parte del Capo 

dello Stato in casi eccezionali (126).
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“Inserimento dei principi del giusto processo nell’articolo 111 della Costitu-

zione”: ai tre commi dell’articolo originario che prescrivono che tutti i 

provvedimenti giurisdizionali siano motivati e che garantiscano il diritto 

di ricorrere in cassazione per violazione di legge vengono premes si cin-

que commi, di cui i primi due recitano: “La giurisdizione si attua me -

diante il giusto processo regolato dalla legge. Ogni processo  si svolge 

nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di pa rità, davanti a giudice 

terzo e imparziale. La legge ne assicura la ragionevole durata.” Gli altri 

commi sono volti ad assicurare le garanzie degli imputati e la parità di 

diritti di difesa e accusa in vista del dibattimento e nel dibattimento e, in 

particolare, si afferma che “Il processo penale è regolato dal principio del 

contraddittorio nella formazione della prova”.

“Modi�ca dell’articolo 48 della Costituzione concernente l’istituzione della 

circoscrizione Estero per l’esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani 

residenti all’estero”: nell’articolo che assicura il diritto di voto “persona -

le ed uguale, libero e segreto” a ogni cittadino italiano maggiorenne, si 

aggiunge una disposizione speciale per gli italiani all’estero che ele g-

geranno loro rappresentanti in un’apposita circoscri zione: “La legge 

stabilisce requisiti e modalità’ per l’esercizio del diritto di voto dei cit -

tadini residenti all’estero e ne assicura l’effettività. A tale fine è’ istitui -

ta una circoscrizione Estero per l’elezione delle Camere, alla quale sono  

assegnati seggi nel numero stabilito da norma costituzionale e secondo 

criteri determinati dalla legge”.

“Modi�che agli articoli 56 e 57 della Costituzione concernenti il numero dei 

deputati e senatori in rappresentanza degli italiani all’estero” : in parla -

mento entrano 12 deputati e 6 senatori eletti all’est ero fermo restando il 

numero dei parlamentari . I due articoli concernenti composizione e mo -

dalità di elezione di Camera e Senato sono modi�cati nel senso seguente: 

“Il numero dei deputati è di seicentotrenta, dodici dei quali eletti nella 

circoscrizione Estero” (56) e “Il numero dei senatori elettivi è di trecento -

quindici, sei dei quali eletti nella circoscrizione Estero” (57).

 

“Modi�che al titolo V della parte seconda della Costituzione”: la revisio -

ne riguarda l’intero “Titolo V. Le Regioni, le Province, i  Comuni” (artt. 

114-133) e segue gli interventi sul “presidenzialismo re gionale” del 1999 

(artt. 121, 122, 123, 126). Vengono abrogati gli artt. 115, 124, 128, 129, 130 (in 

varie forme prescrittivi di limiti all’autonomia regionale – commissario 

di governo, controllo di legittimità -, di obblighi di conformità ai principi 

costituzionali, di mantenimento di Province e Comuni “anche” come or -
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gani di decentramento statale). Si segnala, in modo del tutto sommario, 

come il nuovo titolo quinto ridefinisca integralmente i  soggetti costitu -

tivi della Repubblica  (“Art. 114. - La Repubblica è costituita dai Comuni , 

dalle Province , dalle Città metropolitane , dalle Regioni  e dallo Stato. I 

Comuni, le Province, le Città’ metropolitane e le Regioni sono enti auto -

nomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i  principi fissati dal -

la Costituzione . Roma è la capitale della Repubblica. La legge dello Stato 

disciplina il suo ordinamento”); conferma le regioni a Statuto speciale  

(con la specificazione che “la Regione Trentino-Alto Adige/Südtirol è co -

stituita dalle Province autonome di Trento e di Bolzano) e prevede forme 

e limiti di autonomia differenziata (art. 116); riconosce pari “potestà’ legi -

slativa” allo Stato e alle Regioni nel rispetto non solo della Costituzione, 

bensì anche “dei vincoli derivanti dall’ordinamento co munitario e dagli 

obblighi internazionali”  ed elenca le materie di legislazione esclusiva 

dello Stato e di legislazione concorrente (art. 117); stabilisce il principio 

che le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni, salvo che oc -

corra affidarle a Province, Città Metropolitane, Regioni o Stato “sulla base 

dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza” (art. 118); 

prevede, senza limitazioni di principio, e definendone le modalità “auto -

nomia finanziaria di entrata e di spesa”  per i Comuni, le Province, le Cit -

tà metropolitane e le Regioni (art. 119); è definito ciò che le Regioni non 

possono fare  (imporre dazi, limiti alla libera circolazione delle persone e 

delle cose…) e si disciplina il potere del Governo di sostituirsi a organi 

delle Regioni, delle Città Metropolitane, delle Province e  dei Comuni 

(art. 120); si prescrive che gli Statuti delle Regioni prevedano un “Consi -

glio delle autonomie locali, quale organo di consultazione tra la Regione e 

gli enti locali” (art. 123); si disciplina la facoltà del Governo e delle Regioni 

di promuovere la questione di legittimità costituzionale presso la Corte 

Costituzionale per le leggi o per gli atti che vengano ritenuti eccedenti/

lesivi delle proprie sfere di competenza (art.127); vengono disciplinate le 

modalità per procedere a fusione di Regioni o alla creazione di nuove (art. 

132) e per modificare/istituire Province e Comuni (art. 133). 

“Modi�ca dell’articolo 51 della Costituzione”: si rafforza la previsione se -

condo cui “Tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso  possono accedere 

agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizi oni di eguaglianza , 

secondo i requisiti stabiliti dalla legge” con l’impegno seguente: “A tale 

fine la Repubblica promuove con appositi provvedimenti le pari opportu -

nità tra donne e uomini.” 
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“Modi�ca dell’articolo 27 della Costituzione, concernente l’abolizione della 

pena di morte”: la pena di morte, già non “ammessa”, viene cancellata 

dalla Costituzione anche nella deroga fino ad allora rico nosciuta “nei 

casi previsti dalle leggi militari di guerra” : quest’ultima frase viene in -

fatti soppressa. 

“Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta costitu-

zionale”: viene riscritto in senso “restrittivo” l’art. 81 che d isciplina la 

formazione del bilancio (principio dell’”equilibrio” e pr evisione della 

“maggioranza assoluta” per derogarvi) e sono ritoccati gli artt. 97 su 

obblighi delle Pubbliche Amministrazioni e 117 e 119 sull e finanze di Re-

gioni ed enti locali.  La legge costituzionale fissa altresì i principi a cui 

dovrà conformarsi la legge ordinaria per disciplinare, secondo Costitu -

zione, le nuove prescrizioni. Il nuovo art. 81 dice che “Lo Stato assicura 

l’equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio, tenendo conto 

delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico” specificando 

che “Il ricorso all’indebitamento è consentito solo al fine di considerare 

gli effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione delle Camere adot -

tata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di 

eventi eccezionali”. Lo stesso articolo stabilisce infine che “Il contenuto 

della legge di bilancio, le norme fondamentali e i criteri volti ad assicu -

rare l’equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilità’ del 

debito del complesso delle pubbliche amministrazioni sono stabiliti con 

legge approvata a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Ca-

mera, nel rispetto dei principi definiti con legge costituzionale”. All’art. 

97, il primo della “Sezione II. La Pubblica Amministrazione”, che fa par-

te del “Titolo III. IL Governo”, viene premesso un comma ch e costitu -

zionalizza il vincolo europeo (già richiamato nel rifor mato art. 117): “Le 

pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamen to dell’Unione 

europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sosteni bilità del debi -

to pubblico” . Si modifica l’art. 117, trasferendo la competenza legislativa 

della “armonizzazione dei bilanci pubblici” dalle materie concorren -

ti a quella esclusiva dello Stato; si interviene anche sull’art. 119 relativo 

all’autonomia finanziaria di Regioni ed enti locali con la previsione che 

gli enti esercitino tale autonomia “nel rispetto dell’equilibrio dei relativi 

bilanci, e concorrono ad assicurare l’osservanza dei vincoli economici e 

finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea” e che il loro 

indebitamento preveda precisi piani di ammortamento e un complessivo 

equilibrio.
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�’•  Elenco dei titoli delle Leggi Costituzionali che riguard ano l’approvazione o la modifica 

degli statuti delle Regioni ad autonomia speciale, alcun i dei quali approvati nel febbraio 1948 

dall’Assemblea costituente 

“Conversione in legge costituzionale dello Statuto 

della Regione siciliana” .

“Statuto speciale per la Sardegna”.

“Statuto speciale per la Valle d’Aosta”.

“Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige ”.

“Statuto speciale della Regione Friuli-Venezia Giulia ”.

“Modi�cazioni e integrazioni dello Statuto speciale 

per il Trentino-Alto Adige”.

“Modi�ca del termine stabilito per la durata in carica dell’As-

semblea regionale siciliana e dei consigli regionali della Sar-

degna, della Valle d’Aosta, del Trentino Alto Adige, del Friu-

li-Venezia Giulia”.

“Modi�ca dell’articolo 16 dello statuto speciale per la Sarde-

gna, approvato con la legge costituzionale 26 febbraio 1948, 

n. 3, concernente la de�nizione del numero dei consiglieri 

regionali”.

“Modi�che ed integrazioni alla legge costituzionale 23 febbra-

io 1972, n. 1, concernente la durata in carica dell’Assemblea 

regionale siciliana e dei consigli regionali della Sardegna, 

della Valle d’Aosta, del Trentino Alto Adige e del Friuli-Vene-

zia Giulia. Modi�ca allo statuto speciale per la Valle d’Aosta”.

“Modi�che ed integrazioni agli statuti speciali per la Valle 

d’Aosta, per la Sardegna, per il Friuli-Venezia Giulia e per il 

Trentino-Alto Adige”. 
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“Disposizioni concernenti l’elezione diretta dei presidenti 

delle regioni a statuto speciale e delle province autonome di 

Trento e Bolzano”.

“Modi�ca dell’articolo 13 dello Statuto speciale della regione 

Friuli-Venezia Giulia, di cui alla legge costituzionale 31 gen-

naio 1963, n. 1”.

“Modi�che all’articolo 3 dello Statuto della Regione siciliana, 

in materia di riduzione dei deputati dell’Assemblea regionale 

siciliana. Disposizioni transitorie”.

“Modi�ca degli articoli 15 e 16 dello Statuto speciale per la 

Sardegna, di cui alla legge costituzionale 26 febbraio 1948, 

n. 3, in materia di composizione ed elezione del Consiglio re-

gionale”.

“Modi�che allo Statuto speciale della regione Friuli-Venezia 

Giulia, di cui alla legge costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1, 

in materia di enti locali, di elettorato passivo alle elezioni 

regionali e di iniziativa legislativa popolare”.

“Modi�che allo statuto speciale per il Trentino-Alto Adige/

Südtirol in materia di tutela della minoranza linguistica la -

dina”
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�“•  Elenco delle leggi Costituzionali che introducono norm e di rango costituzionale, qualche 

volta anche in deroga a disposizioni della Costituzione  

Vanno incluse tra queste leggi, per la parte che non riguarda direttamente il testo c ostituziona -

le, anche la L. cost. 22 novembre 1967, n. 2, la L. cost. 16 gennaio 1989, n. 1 e la L. cost. 20 aprile 

2012, n. 1 (già citate più sopra per le modifiche di taluni articoli della Costituzione) e qui ancora  

menzionate per le norme ulteriori che contengono e che sono indicate nel tito lo:

“Norme sui giudizi di legittimità costituzionale e sulle garan-

zie d’indipendenza della Corte costituzionale”.

“Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte 

costituzionale”.

“Scadenza del termine di cui alla XI delle «Disposizioni tran-

sitorie e �nali» della Costituzione.

“Assegnazione di tre senatori ai comuni di Trieste, Duino Au-

risina, Monrupino, Muggia, San Dorligo della Valle e Sgonico”.

“Estradizione per i delitti di genocidio”.

“(Modi�cazioni dell’articolo 135 della Costituzione e) disposi-

zioni sulla Corte costituzionale”.

“Modi�che (degli articoli 96, 134 e 135 della Costituzione e) della 

legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, e norme in materia di 

procedimenti per i reati di cui all’articolo 96 della Costituzione”.

“Indizione di un referendum di indirizzo sul conferimento di un 

mandato costituente al Parlamento europeo che sarà eletto nel 

1989”.

“Funzioni della Commissione parlamentare per le riforme istitu -

zionali e disciplina del procedimento di revisione costituzionale”.

“Istituzione di una Commissione parlamentare per le riforme co-

stituzionali”.

Legge costituzionale per la cessazione degli e�etti dei commi pri-

mo e secondo della XIII disposizione transitoria e �nale della Co-

stituzione”.

“Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta 

costituzionale”.
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�‘•  Le Commissioni bicamerali
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Istituita nella IX Legislatura (12/07/1983 – 01/07/1987), approvata con 

mozioni Camera 1-00013 e Senato 1-00008 del 12 ottobre 1983 (ripren-

dendo analoga iniziativa della legislatura precedente, la VIII, con i “Co -

mitati di studio per l’esame delle questioni istituzionali”, conclusa dallo 

scioglimento anticipato), svolge la propria attività dal 24 novembre 1983 

al 29 gennaio 1985, così composta:

Presidente: on. Aldo Bozzi (Pli); vice-Presidenti: sen. Edoardo Perna (Pci), 

sen. Aldo Sandulli (Dc), deceduto 11/2/84, sen. Nicola Mancino (Dc), dal 

6/3/84 al 12/7/84, sen. Mariano Rumor, dal 26/7/84; Segretari: on. Tarci-

sio Gitti (Dc), on. Salvatore Andò (Psi); Componenti. Senatori: Gianfilippo 

Benedetti (Pci), Antonio Bisaglia (Dc), decceduto 24/6/84, Rodolfo Bollini 

(Pci), Napoleone Colaianni (Pci), fino a 18/10/84, Giorgio Covi (Pri), Pie-

tro Fosson (Misto), Ignazio Gallo (Dc), Gino Giugni (Psi), Nicolò Lipari 

(Dc), dal 17/7/84, Roberto Maffioletti (Pci), Nicola Mancino, dal 16/2/84, 

Eliseo Milani (Sin.Ind.), Gianfranco Pasquino (Sin.Ind.), Edoardo Perna 

(Pci), Antonio Rastrelli (Msi-Dn), Roberto Ruffilli (Dc), Mariano Rumor 

(Dc), Aldo Sandulli (Dc), Dante Schietroma (Psdi), Pietro Scoppola (Dc), 

Giglio Tedesco Tatò (Pci), Riccardo Triglia (Dc), Giuliano Vassalli (Psi); 

Deputati: Salvatore Andò (Psi), Beniamino Andreatta (Dc), Augusto Bar-

bera (Pci), Adolfo Battaglia (Pri), Aldo Bozzi (Pli), Ciriaco De Mita (Dc), 

Franco Franchi (Msi-Dn), Tarcisio Gitti (Dc), Pietro Ingrao (Pci), Silvano 

Labriola (Psi), Alessandro Natta (Pci), Marco Pannella (p.Rad.), Claudio 

Pontello (Dc), Luigi Preti (Psdi), Roland Riz (Misto), Stefano Rodotà (Sin.

Ind.), Virginio Rognoni (Dc), Franco Russo (Dp), Mariotto Segni (Dc), Ugo 

Spagnoli (Pci), Renato Zangheri (Pci).

La Commissione aveva il compito, entro 12 mesi, prorogati a 14, di “for-

mulare proposte di riforme costituzionali e legislative (…) su oggetti 

maturi ed urgenti, quali la riforma delle autonomie locali, l’ordinamen -

to della Presidenza del Consiglio, la nuova procedura dei procedimenti 
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d’accusa”. La Commissione trattò i temi concernenti il Parlamento, il Go -

verno, le fonti normative, il Presidente della Repubblica, i partiti, il siste -

ma elettorale. Il Presidente sottopose alla Commissione una relazione 

conclusiva che prevedeva la revisione di 44 articoli d ella Costituzione . 

La relazione conclusiva della Commissione fu approvata dai componenti 

della Commissione facenti parte dei gruppi DC, PSI, PRI, PLI, con l’a-

stensione dei rappresentanti dei gruppi comunista e socialdemocrati -

co; espressero voto contrario i gruppi MSI-DN, Sinistra indipendente, 

Democrazia Proletaria e Union Valdotaine. Furono inoltre presentate 6 

relazioni di minoranza dai membri della Commissione appartenenti agli 

altri gruppi politici: si tratta delle relazioni aventi come primi firmatari 

rispettivamente gli on. Vincenzo Russo, Eliseo Milani, Augusto Barbera, 

Stefano Rodotà, Franco Franchi e Roland Riz. Si segnala, a mero tito-

lo esemplificativo, che la relazione-Bozzi prevedeva una revisione del 

bicameralismo paritario, maggiori poteri al Presidente d el Consiglio, 

al quale sarebbe stata espressa (e revocata) la fiduci a dalle due Came-

re riunite in seduta comune . L’avvio dell’esame effettivo dei progetti di 

riforma era rimesso ai gruppi parlamentari che non trovarono l’accordo 

necessario per procedere.
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Istituita nella XI legislatura (23 aprile 1992–14 aprile 1994) quale “Com-

missione parlamentare per le riforme istituzionali” con risoluz. Camera 

n.1 e odg Senato del 23.7.92; prorogata con mozioni Camera n.147 e Senato 

n.88, apprv. il 4.3.93; legge costituzionale 6 agosto 1993, n.1. Costituita il 

9 settembre 1992, Presidente eletto. Ufficio di Presidenza costituito il 9 

settembre 1992 Scioglimento 16 gennaio 1994. Composizione:

Presidenti: on. Ciriaco De Mita (Dc), fino al 3/3/93, on. Nilde Iotti, dal 

10/3/93; vice-Presidenti: on. Augusto Barbera (Pds), fino al 18/3/93, sen. 

Luigi Covatta (Psi), on. Sergio Mattarella (Dc), dal 21/4 al 23/9/93, on. Pie-

tro Soddu (Dc), dal 23/9/93; Segretari: Pietro Staglieno (Lega Nord), Ersilia 

Salvato (Rif. Com.); Componenti. Senatori: Lorenzo Acquarone (Dc), Gen-

naro Acquaviva (Psi), Giulio Andreotti (Dc), Silvia Barbieri (Pds), Alfre-

do Bargi (Dc), elezione annullata il 24/11/93, Alma Cappiello (Psi), Franco 

Castiglione (Psi), dal 14/5/93, Giuseppe Chiarante (Pds), Giovanni Coco 

(Dc), Vittorino Colombo (Dc), Maria Paola Colombo Svevo (Dc), Armando 

Cossutta (Rif. Com.), Luigi Covatta (Psi), Giorgio Covi (Pri), dal 14/5/93, 

Antonio Gava (Dc), fino al 7/4/93, Gino Giugni (Psi), fino al 14/5/93, Luciano 

Guerzoni (Pds), Giuseppe Guzzetti (Dc), Antonio Maccanico (Pri), fino al 
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14/5/93, Mino Martinazzoli (Dc), Francesco Mazzola (Dc), Gianfranco Mi-

glio (Lega Nord), Romano Messerville (Msi-Dn), Francesco Pontone (Msi-

Dn), Roland Riz (Misto), Ersilia Salvato (Rif. Com.), Cesare Salvi (Pds), 

Learco Saporito (Dc), dal 7/4/93, Gino Scevarolli (Psi), Francesco Speroni 

(Lega Nord), Marcello Staglieno (Lega Nord), Graziella Tossi (Pds); Ma-

rio Tronti (Pds); Deputati: Augusto Barbera (Pds), Franco Bassanini (Pds), 

Gerardo Bianco (Dc), dal 9/3/93, Adriano Biasutti (Dc), dal 1/4/93, Vincen-

zo Binetti (Dc), fino a 11/5/93, Marco Boato (Verdi), Guido Bodrato (Dc), 

Umberto Bossi (Lega Nord), Nicola Capria (Psi), Luciano Caveri (Misto), 

Paolo Cirino Pomicino (Dc), fino al 18/3/93, Bettino Craxi (Psi), Ciriaco 

De Mita (Dc), Francesco D’Onofrio (Dc), Enrico Ferri (Psdi), dal 14/10/92, 

Gianfranco Fini (Msi-Dn), Arnaldo Forlani (Dc), fino a 9/3/93, Nilde Iotti 

(Pds), Silvano Labriola (Psi), Giuseppe La Ganga (Psi), Giorgio La Malfa 

(Pri), Silvio Lega (Dc), Lucio Magri (Rif. Com.), Franco Marini (Dc), fino al 

4/11/92, Sergio Mattarella (Dc), Diego Novelli (Mdp-La Rete), Achille Oc-

chetto (Pds), Antonio Patuelli (Pli), fino a 6/5/93, Franco Rocchetta (Lega 

Nord), Stefano Rodotà (Pds), Mariotto Segni (Dc e Misto da 22/4/93), dal 

4/11/92), Pietro Soddu (Dc), Eugenio Tarabini (Dc), da 11/5/93, Carlo Vizzini 

(Psdi), fino a 14/10/92, Valerio Zanone (Pli), da 27/5/93.

La seconda commissione bicamerale fa seguito a duri scontri della legi -

slatura precedente (1987-1992) culminati nel messaggio alle Camere sulla 

revisione della Costituzione del presidente Francesco Cossiga (26 giugno 

1991) preceduto dal successo del referendum sulla preferenza unica ce-

lebrato il 9 giugno 1991. A fine lavori, la Commissione approvò una pro -

posta di riforma della forma di governo ispirata al sis tema tedesco: era 

prevista l’elezione da parte del Parlamento in seduta comune del Primo 

Ministro con maggioranza assoluta, sulla base di candidature sottoscritte 

da almeno un terzo dei componenti dell’Assemblea. Se entro un mese 

non venisse eletto, il candidato sarebbe stato designato dal Presidente 

della Repubblica, in caso contrario, le camere sarebbero state sciolte e 

si sarebbe ritornati alle urne. Il Parlamento avrebbe potuto sfiducia -

re il Governo solo con una mozione di sfiducia costr uttiva, approvata 

con maggioranza assoluta e apportando il nome del succes sivo candi -

dato. Tra l’altro, era prevista una riforma dell’ordinamento del gover -

no e un’ampia revisione del riparto tra competenze statali e regionali. 

Il progetto di riforma, presentato l’11 gennaio 1994 alle Presidenze delle 

due Camere, venne accantonato con la fine anticipata della legislatura 

avvenuta cinque giorni dopo. Le proposte di revisione ripresero ad esse -

re esaminate nella XII legislatura, ma in sede interna alla Presidenza del 

consiglio dei ministri.
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Costituita nella XIII legislatura (9 maggio 1996 – 29 maggio 2001)  con 

legge costituzionale promulgata il 24 gennaio 1997 recante “Istituzione di 

una Commissione parlamentare per le riforme costituzionali”, composta 

da 35 deputati e 35 senatori, è attiva dal 5/2/97, data di elezione del Pre-

sidente, al 9/6/98 , quando cessa la propria attività, secondo il suo pre -

sidente, per il venir meno delle condizioni politiche per la prosecuzione 

dei lavori. La Commissione plenaria articola la propria attività in quattro 

comitati. 

Composizione, Ufficio di presidenza e Comitati.

Ufficio di Presidenza. Presidente: On. Massimo D’Alema (Sin.dem. – Uli-

vo); Vice-presidenti: Sen. Leopoldo Elia (Ppi), On. Giuliano Urbani (For -

za Italia), On. Giuseppe Tatarella (AN); Segretari: On. Marco Boato (Mi-

sto), Sen. Fausto Marchetti (Rif.Com. – Progr.), Sen. Francesco D’Onofrio 

(CCD), Sen. Marida Dentamaro (CDU); Rappresentanti dei Gruppi: On. 

Domenico Nania (AN), Sen. Agazio Loiero (CCD), Sen. Marida Dentamaro 

(CDU), On. Silvio Berlusconi (Forza Italia), …. (Lega Nord per Indip. Pad.), 

Sen. Mario Rigo (Misto), On. Sergio Mattarella (Ppi), On. Armando Cos-

sutta (Rif. Com. – Progr.), On. Natale D’Amico (Rinnov. Ital.), Sen. Cesare 

Salvi (Sin. Dem. – Ulivo), Sen. Maurizio Pieroni (Verdi-Ulivo). 

Comitato forma di Stato: Sen Leopoldo Elia (PPI), Presidente; Sen. Fran-

cesco D’Onofrio (CCD), relatore; On. Fausto Bertinotti (Rif. Com.- Pro -

gr.), On. Giancarlo Bressa (Ppi), Sen. Marida Dentamaro (Cdu), Sen. Gui-

do Dondeynaz (Misto-VdA), Sen. Luciano Guerzoni (Sin. Dem. – Ulivo), 

On. Claudia Mancina (Sin. Dem. – Ulivo), On. Domenico Nania (AN), Sen. 

Adriano Ossicini (Rinnov. Ital.), Sen. Adriana Pasqualli (AN), Sen. Mau-

rizio Pieroni (Verdi), Sen. Mario Rigo (Misto), Sen. Ettore Rotelli (Forza 

Italia), On. Michele Salvati (Sin. Dem. – Ulivo), Sen.Renato Schifani (Forza 

Italia), Sen. Francesco Servello (AN), On. Valdo Spini (Sin. Dem. – Ulivo), 

On. Giulio Tremonti (Forza Italia), Sen. Massimo Villone (Sin. Dem. – Uli -

vo), On. Karl Zeller (Misto – SVP) 

Comitato forma di Governo: On. Giuseppe Tatarella (AN), Presidente; 

Sen. Cesare Salvi (Sin. Dem. – Ulivo), Relatore; On. Marco Boato (Misto 

– Verdi), On. Silvio Berlusconi (Forza Italia), On. Enrico Boselli (Misto 

– Soc. It.), On. Rocco Buttiglione (Misto – Cdu), On. Giuseppe Calderi-

si (Forza Italia), On. Pierferdinando Casini (Ccd), On. Armando Cossutta 
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(Rif. Com. – Progr.), On. Natale D’Amico (Rinnov. Ital.), On. Ciriaco De 

Mita (Ppi), On. Gianfranco Fini (AN), Sen. Domenico Fisichella (AN), On. 

Franco Marini (Ppi), On. Fabio Mussi (Sin. Dem. – Ulivo), On. Achille Oc-

chetto (Sin. Dem. – Ulivo), Sen. Stefano Passigli (Sin. Dem. – Ulivo), On. 

Giorgio Rebuffa (Forza Italia), On. Antonio Soda (Sin. Dem. – Ulivo).

Comitato Parlamento e fonti normative: Sen. Ersilia Salvato (Rif. Com. – 

Progr.), Presidente; Sen. Marida Dentamaro (CDU), relatrice; On. Natale 

D’Amico (Rinnov. Ital.), relatore per i temi attinenti all’Unione Europea; 

Sen. Tarcisio Andreolli (Ppi), On. Paolo Armaroli (AN), On. Famiano Cru-

cianelli (Sin. Dem. – Ulivo) , Sen. Franca D’Alessandro Prisco (Sin. Dem. 

– Ulivo), Sen. Guido Dondeynaz (Misto – VdA), Sen. Mario Greco (Forza 

Italia), Sen. Luigi Grillo (Forza Italia), Sen. Antonio Lisi (AN), Sen. Aga-

zio Loiero (CCD), On. Sergio Mattarella (Ppi), Sen. Enrico Morando (Sin. 

Dem. – Ulivo), Sen. Maurizio Pieroni (Verdi), On. Gustavo Selva (AN), On. 

Antonio Soda (Sin. Dem. – Ulivo), Sen. Giuseppe Vegas (Forza Italia), Sen. 

Massimo Villone (Sin. Dem. – Ulivo).

Comitato sistema delle garanzie: On. Giuliano Urbani (Forza Italia), Pre -

sidente; On. Marco Boato (Misto – Verdi), Relatore; On. Paolo Armaroli 

(AN), On. Enrico Boselli (Misto – Soc. It.), On. Gianclaudio Bressa (Ppi), 

On. Rocco Buttiglione (Misto – Cdu), On. Famiano Crucianelli (Sin. Dem. 

– Ulivo), On. Pietro Folena (Sin. Dem. – Ulivo), Sen. Antonio Lisi (AN), Sen. 

Agazio Loiero (CCD), Sen. Guido Maceratini (AN), Sen. Fausto Marchetti 

(Rif. Com. – Progr.), Sen. Adriano Ossicini (Rinnov. Ital.), Sen. Giovan-

ni Pellegrino (Sin. Dem. – Ulivo), On. Tiziana Parenti (Forza Italia), Sen. 

Marcello Pera (Forza Italia), Sen. Giovanni Russo (Sin. Dem. – Ulivo), Sen. 

Salvatore Senese (Sin. Dem. – Ulivo), Sen. Ortensio Zecchino (Ppi).

In questa vicenda “testo” (revisione delle norme) e “contesto” (manovre 

politiche) si confondono in modo vistoso. La Bicamerale parte con una 

spaccatura politica  contestuale all’elezione del presidente e dei vice-pre -

sidenti: Massimo D’Alema riceve 52 voti su 70 e viene eletto con l’appoggio 

di Forza Italia e dei centristi del Polo. Tra i vice-presidenti non c’è nes -

sun leghista. La Lega Nord non parteciperà ai lavori  pur avendo preso 

parte all’atto costitutivo dell’Assemblea con i seguenti parlamentari: On. 

Rolando Fontan, On. Pietro Fontanini, On. Roberto Maroni, Sen. Guido 

Brignone, Sen. Luciano Gasperini, Sen. Francesco Tabladini. A sorpresa, 

i leghisti parteciperanno al voto finale sui testi il 4 giugno 1997, facendo 

pendere la bilancia a favore della forma di governo semi presidenziale . 

A integrazione di questo esito istituzionale, i quattro partiti protagonisti 
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del confronto in bicamerale (Pds, Fi, Ppi e An), in una sede informale, 

stipulano un accordo che prevede di accompagnare la scelta semipresi -

denziale con una legge elettorale a doppio turno di coalizione (18 giugno 

1997, a casa di Gianni Letta). Il testo di riforma completo, che comprende 

non solo la revisione della forma di governo, ma anche d ella forma di 

stato (federalismo/autonomia delle regioni, che ispirer à la revisione del 

2001) e dell’ordinamento della giustizia, viene approvato i l 30 giugno 

1997. L’accordo raggiunto in Commissione bicamerale ha molti opposito -

ri, che annunciano forme di ostruzionismo parlamentare. Si succedono 

vari colpi di scena e formazioni di assi ed alleanze che cambiano più volte 

fino a quando un ripensamento di Forza Italia, ufficialmente su form a di 

governo e legge elettorale, maturato nella prima metà del 1998, fa venire 

meno la base dell’accordo  che aveva fatto nascere la Bicamerale. 

NOTA: Dopo le negative esperienze delle bicamerali vi fu una “riscoper -

ta” dell’intero art. 138 della Costituzione: ciò è dimostrato direttamente 

dai frutti del lavoro parlamentare, visto che fra il 1999 e il 2005 sono state 

approvate dieci leggi di rango costituzionale (compresa quella che sarà 

oggetto di referendum alla fine del giugno 2006 e quella del 2001 oggetto 

di referendum nell’autunno dello stesso anno).���
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Le proposte di revisione della bicamerale De Mita - Iotti ripresero ad 

essere esaminate nella XII legislatura (15 aprile 1994 - 8 maggio 1996), 

ma in sede interna alla Presidenza del consiglio dei ministri, dando luo -

go il 14 luglio 1994 al “Comitato di studio sulle riforme isti tuzionali, 

elettorali e costituzionali” (cosiddetto Comitato Speroni, Lega Nord, dal 

nome del senatore ministro per le riforme istituzionali). Componeneti 

del Comitato furono i professori Ettore A. Albertoni, Giovanni Bognetti, 

Romano Cajelli, Gian Franco Ciaurro, Vittorio Di Colo, Giuseppe Franco 

Ferrari, Serio Galeotti, Francesco Gentile, Massimo Severo Giannini, Pietro 

Grilli di Cortona, Aldo Loiodice, Alberto Martinelli, Carlo Mezzanotte, Sergio 

Ortino, Ettore Rotelli, Nazareno Saitta. Il comitato si articolò in due gruppi 

di lavoro: il primo sulla forma di Stato, che si riuniva a Milano; il secondo 

sulla forma di governo con sede a Roma. I testi elaborati dai due gruppi 

di lavoro furono discussi dal Comitato in sede plenaria e sfociarono in un 

progetto di revisione costituzionale composto di 50 a rticoli, con l’ag -

giunta di due opzioni sull’organo di vertice dell’esecuti vo. Per la Forma 

di Stato si prevedeva, tra l’altro: potestà legislativa delle regioni in tutte 

le materie non espressamente attribuite allo Stato ; garanzia costituzio -

nale per l’autonomia organizza, normativa, amministrativa e finanziaria 

degli enti territoriali; autonomia finanziaria e impositiva di Comuni, 

Province e Regioni; autonomia statutaria delle regioni  (anche per forma 

di governo e leggi elettorali); mantenimento delle competenze attribuite 

alle Regioni a statuto speciale. Per la forma di governo non si sceglieva 

tra le opzioni a) elezione diretta del premier e b) semi-presidenzialismo 

alla francese ; si prevedeva un bicameralismo differenziato nel quale le 

due Camere differivano per composizione e funzioni (il Senato non sa -

rebbe stato elettivo, ma composto da rappresentanti delle realtà locali e la 

sfiducia al governo sarebbe stata facoltà della sola Camera). Si prevedeva 

un Referendum propositivo , un’estensione dei poteri e delle possibili -

tà di accesso della/alla Corte Costituzionale. Si introduceva un articolo 

sull’Unione Europea . Il testo approvato dal Comitato fu trasmesso il 21 

dicembre 1994 al Presidente del Consiglio, Silvio Berlusconi, che tuttavia 

il giorno dopo si dimetteva.
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Alla crisi del governo Berlusconi I, fece seguito il governo di Lamberto 

Dini, insediato il 17 gennaio 1995, e che portò il paese alle elezioni del 

21 aprile 1996, rimanendo in carica fino al 18 maggio, sopravvivendo a 

una crisi apertasi a Febbraio, crisi dalla quale scaturì un incarico all’on. 

Antonio Maccanico (Unione Democratica) per formare un governo per le 

riforme costituzionali sostenuto dal Polo di centro-destra e dal Pds e Ppi. 

Il tentativo fallì per le spinte contrarie forti sia a destra che a sinistra 

e anche per la non chiarissima intesa sottostante al cosiddetto “Ten -

tativo Maccanico”,  come si può evincere dalla dichiarazione, rilasciata 

dal Presidente incaricato, dopo le consultazioni , di cui riportiamo di 

seguito uno stralcio :

“Ho constatato, durante le consultazioni per la costituzione del Governo, che 

esiste in questo Parlamento una larghissima maggioranza disposta ad im-

pegnarsi in un’opera immediata di revisione dell’ordinamento della Repub-

blica secondo un preciso modello istituzionale. È emersa la determinazione 

largamente maggioritaria a perseguire una riforma organica e coerente che 

partendo da una profonda revisione della forma di Stato attraverso la co-

struzione di un ordinamento di federalismo cooperativo e solidale, investa 

anche la revisione della forma di Governo e giunga alla �ne alla riconsidera-

zione della riforma delle leggi elettorali politiche...avvicinandole al sistema a 

doppio turno. È convinzione quasi generale che “sia indispensabile un’opera 

di revisione che porti ad un deciso ra�orzamento delle istituzioni unitarie di 

vertice e di governo della nostra Repubblica, nel rispetto della nostra storica 

tradizione del rapporto di �ducia che lega il Governo al Parlamento”, anche 

col “conferimento di una posizione di netta preminenza al Presidente del 

Consiglio in seno al Governo” e l’”investitura popolare diretta del Capo dello 

Stato” e con “l’innesto, sugli attuali poteri del Presidente della Repubblica, 

di poteri di governo in tema di politica internazionale e della difesa, coniu-

gandoli con la tradizione del nostro sistema parlamentare, secondo il modello 

de�nito semipresidenziale dalla dottrina giuridica e politologica. Riguardo 

alla procedura, la maggioranza è favorevole alla costituzione di una Com-

missione bicamerale, formata su base proporzionale, con poteri referenti”.

 (10 febbraio 1996).
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Nella XV legislatura (28 aprile 2006 – 28 aprile 2008) ci si era limita -

ti all’adozione in Commissione referente di un testo base detto “bozza 

Violante”, approvato il 17 ottobre 2007 dalla Commissione affari costi -

tuzionali della Camera dei Deputati . La Commissione poi deliberò di 

conferire a due relatori – Sesa Amici (Ulivo) e Italo Bocchino (AN) - il 

mandato a riferire in senso favorevole all’Assemblea  sul testo unificato 

delle proposte di legge di revisione della seconda parte della Costitu -

zione. L’unità raggiunta in Commissione non resse all’esame dell’aula e 

il progetto comunque si arenò per la fine anticipata de lla legislatura . 

Per sommi capi, questi i contenuti della cosiddetta “Bozza Violante”: ri -

duzione dei parlamentari  (i deputati passeranno da 630 a 512, mentre i 

senatori da 315 a 250; fine del bicameralismo perfetto, con l’abolizione 

del Senato e la sua sostituzione con il Senato Federale della Repubblica ; 

per l’approvazione delle leggi - tranne che per le leggi costituzionali - 

basterà l’approvazione di una sola camera; i senatori verranno eletti dal 

Consiglio regionale e dal Consiglio delle autonomie locali (in ogni regio -

ne, il Consiglio eleggerà da un minimo di cinque a un masso di dodici 

senatori); il nuovo Senato Federale non potrà essere sciolto dal capo dello 

Stato, che vedrà limitato il suo potere di scioglimento alla sola Camera 

dei Deputati; il capo del Governo potrà nominare e revocare i ministr i 

e sostituire ministri a sua discrezione; la fiducia è accordata non più al 

Governo, bensì al solo presidente del Consiglio, e non pi ù da entrambe 

le Camere ma solo dalla Camera dei Deputati; per sfid uciare il presi -

dente del Consiglio serve una mozione firmata da almeno  un terzo dei 

componenti della Camera (attualmente è di un decimo) e  deve essere 

approvata a maggioranza assoluta . 

Nella XVI legislatura (29 aprile 2008 - 14 marzo 2013) , l’iniziativa che 

riprese il disegno di legge di revisione costituzionale partì in Senato ed 

approdò in Assemblea con le relazioni dei senatori Francesco Rutelli (Pd 

e Api) e Pasquale Viespoli (Pdl, Fli e Coesione Nazionale) su una propo -

sta approvata in Commissione Affari Costituzionali vo lta a istituire una 

“Commissione per la revisione dell’ordinamento della Rep ubblica” . La 

Commissione che si sarebbe voluto istituire avrebbe avuto una funzio -

ne redigente per elaborare ed approvare un progetto da  sottoporre alla 

Camera dei deputati e al Senato per il solo voto final e, che sarebbe avve-

nuta a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, con lo 
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stesso quorum previsto per la seconda deliberazione dall’articolo 138 del -

la Costituzione. Il nome di “Commissione”, scelto per l’organismo, è ri -

duttivo perché si sarebbe trattato di eleggere a suffragio universale  una 

“Commissione per la revisione della Parte II della Costitu zione” com -

posta di 90 membri contestualmente all’elezione del nuov o Parlamen -

to. Una sorta di quasi-Costituente. E contemporaneament e si sarebbe 

dovuto svolgere un “referendum popolare di indirizzo s ulla forma di 

governo” . Veniva anche precisato il quesito: «Ritenete voi che, in sede di 

revisione costituzionale della forma di governo parlamentare, si debba pre-

ferire la forma di governo del Primo Ministro (soluzione A) ovvero la forma 

di governo semi-presidenziale (soluzione B)?». Grazie alla separazione tra 

l’attività di aggiornamento della Costituzione e l’ordinaria attività legi -

slativa, la Commissione avrebbe dovuto svolgere liberamente l’impegno  

costituente rispetto agli elementi di condizionamento contingente e po -

litico e giungere all’elaborazione di un progetto condiviso. Si conserva-

va, inoltre, lo strumento del referendum confermativo , valorizzando la 

partecipazione popolare, che sarebbe stata ulteriormente rafforzata dalla 

previsione, avanzata nella Commissione Affari Costituzionali, come visto, 

di un referendum preventivo sulla forma di governo da adottare fra il 

premierato, il semipresidenzialismo e, come da proposta dei relatori, il 

governo parlamentare attualmente vigente. Tra gli indirizzi che veniva -

no proposti come vincolanti per la Commissione vi era  quello di adotta -

re la riduzione del numero dei parlamentari . Non vi era accordo invece 

sull’incompatibilità del doppio mandato di membro della Commissione 

e anche di una delle due Camere. Illustrata il 15 novembre 2012, a pochi 

mesi dal termine naturale della legislatura, la proposta p assò anche una 

serie di votazioni di articoli, ma non si giunse mai a lla sua approvazione 

finale ed il 29 novembre dello stesso anno i relatori si dimisero .
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Nel primo biennio della legislatura, il Governo Berlusconi  e la maggio-

ranza parlamentare che lo sosteneva annunciarono di voler nuovamente 

modificare, in senso più “federalista” il Titolo V della Carta costituzio -

nale, dopo il profondo intervento del 2001 (L. Cost. 3/2001) conferm ato 

nel referendum. Dopo un ulteriore confronto nella maggioranza su come 

conciliare “devoluzione” e “interesse nazionale”, si passò dall’ipotesi di 

ri-riformare il Titolo V a una proposta di ben più am pia di revisione 

della II parte della Costituzione. L’intesa politica tra le  forze della mag -

gioranza di centrodestra , fu raggiunta nella baita di montagna del mi -

nistro Giulio Tremonti (FI), a Lorenzago, da Francesco D’Onofrio (Udc), 

Andrea Pastore (Forza Italia), Roberto Calderoli (Lega Nord) e Domenico 

Nania (AN). Fu il Governo a tradurre l’accordo in un disegno di le gge 

costituzionale, presentato il 17 ottobre 2003 al Senato , che andava a ri-

vedere non soltanto il Titolo V ma l’intera seconda parte della Costituzio -

ne. Si giunse così all’approvazione, a maggioranza assoluta: in seconda 

deliberazione il 20 ottobre 2005 alla Camera e il 16 novemb re 2005 al 

Senato. Alla Camera (maggioranza assoluta dei componenti 316), votaro-

no a favore 317, contro 234 e 5 astenuti; al Senato (maggioranza assoluta 

dei componenti 161), votarono a favore 170, contro 132, astenuti 3. Il refe-

rendum “confermativo” (ai sensi dell’art. 138, richiesto dalle opposizioni), 

si svolse nei giorni 25 e 26 giugno 2006 e respinse l’approvazione del -

la legge costituzionale. I votanti furono il 52,30% degli ave nti diritto: il 

61,32% rispose in maniera negativa al quesito  così formulato: “ Approvate 

il testo della legge costituzionale concernente “Modi�che alla Parte II della 

Costituzione” approvato dal Parlamento e pubblicato nella Gazzetta U�ciale 

n. 269 del 18 novembre 2005?”.

Contenuto della revisione : nella formulazione finale risultante dall’esa -

me parlamentare, la legge costituzionale risultava composta da 57 articoli 

(a fronte dei 35 dell’originario progetto governativo), che s ostituivano o 

modificavano 50 degli 80 articoli che compongono la Parte II della Co-

stituzione , vi inserivano 3 nuovi articoli  e novellavano altresì 4 articoli 

appartenenti ad altre leggi costituzionali . Il testo, riassunto per som -

mi capi, rivedeva il “bicameralismo paritario”  e riduceva il numero dei 

parlamentari  (da 315 a 252 senatori e da 630 a 500 deputati): la Camera 
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poteva essere sciolta su richiesta del Primo Ministro ; il Senato diven -

tava “Senato federale della Repubblica”  e i senatori venivano eletti in 

ciascuna Regione contestualmente al rispettivo consiglio regionale. Ve -

nivano introdotte importanti modifiche al procedimento legislativo  che 

diventava, di norma e in prevalenza, monocamerale e con la previs ione di 

varie modalità e organismi di conciliazione tra le due Camere in casi di 

dissensi. Veniva rafforzato l’esecutivo e in particolare il suo capo, chia-

mato Primo Ministro, nominato dal Presidente della Repu bblica ma in 

base ai risultati elettorali della Camera : il candidato premier sarebbe 

stato infatti collegato ai candidati alla Camera e sarebbe stato in tal modo 

indirettamente designato dagli elettori unitamente alla sua maggioranza 

(è contestuale all’approvazione della legge costituzionale  anche il varo 

della legge elettorale Calderoli – più nota come “Porcellum ” – basata 

su coalizioni con un unico candidato premier e premi o di maggioran -

za alla coalizione più votata). La sola Camera vota sul P rogramma di 

governo (e non la “fiducia”) e può sfiduciare il governo  ma decretando 

così il proprio auto-scioglimento. Essa può tuttavia sos tituire il Primo 

ministro ricorrendo a una mozione di “sfiducia cost ruttiva” , che può 

essere tuttavia presentata e approvata solo dai deputati appartenenti alla 

maggioranza espressa dalle elezioni. Modificate anche le modalità di 

elezione e le funzioni del Presidente della Repubblica : lo eleggerebbe un 

organo chiamato “Assemblea della Repubblica” (i membri delle due Ca -

mere e un’ampia rappresentanza delle autonomie regionali) e ne verreb-

bero ridimensionati i poteri rispetto all’esecutivo e  allo scioglimento 

delle Camere ; avrebbe ricevuto invece i poteri di nomina dei presidenti 

delle Autorità indipendenti, del Presidente del Cnel e del vicepresidente 

del CSM. Viene rivisto il Titolo V per ridefinire il rapporto tra Stat o e 

Regioni , con sottolineatura dei principi di “leale collaborazione”, “sus -

sidiarietà” e facoltà del Parlamento di annullare le leggi regionali se 

“contrarie all’interesse nazionale” . Fermo restando il numero, veniva 

inoltre rivista la Composizione della Corte Costituzionale , portando da 

5 a 7 i componenti di nomina parlamentare e riducendo da 5 a 4 quelli 

di nomina del capo dello Stato e delle supreme magistrature. Una serie 

di disposizioni transitorie  scandiva nel tempo l’entrata in vigore di una 

serie di disposizioni (come quella sulla riduzione del numero di deputa -

ti e senatori) cosicché il nuovo ordinamento costituzionale, a meno di 

scioglimenti anticipati, sarebbe andato interamente a regime nel 2016. 
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La XVII legislatura (15 marzo 2013 – 23 marzo 2018) , che nasce con la coa-

lizione arrivata prima senza maggioranza al Senato e la novità della forte 

presenza del M5Stelle, comincia in modo turbolento ed ha un primo punto 

fermo nella rielezione del Presidente Giorgio Napolitano. Il presiden te 

neo-eletto si propone di favorire la nascita di una la rga maggioranza 

parlamentare a partire da un programma di riforme. Il 30 marzo 2013 

nomina perciò “dieci saggi” , indicati da tutte le forze politiche (tranne i 

M5S), che riflettano su riforme istituzionali  (Valerio Onida, Mario Mauro, 

Gaetano Quagliariello, Luciano Violante e Giancarlo Giorgetti)  e riforme 

economiche  (Giovanni Pitruzzella, Enrico Giovannini, Salvatore Rossi, Fi-

lippo Bubbico ed Enzo Moavero Milanesi). A seguito della formazione del 

governo di larga coalizione guidato da Enrico Letta (Pd) , il ministro per 

le riforme Gaetano Quagliariello (Pdl e NCD) istituì un a Commissione 

per le riforme costituzionali (11 giugno 2013) , composta da esperti, con 

il compito di elaborare proposte di revisione della Parte  Seconda della 

Costituzione, Titoli I, II, III e V con riferimento alle materi e della for -

ma di Stato, forma di Governo, dell’assetto bicamerale d el Parlamento, 

nonché proposte di riforma della normativa elettorale . La Commissione 

terminò i propri lavori a fine settembre e consegnò al governo la Re-

lazione Finale con proposte che suggerivano: riduzione parlamentari; 

superamento bicameralismo paritario; governo più fort e con fiducia 

monocamerale e iter certo per le leggi; riforma del ra pporto stato-re -

gioni e razionalizzazione delle competenze; tre opzion i per la forma di 

governo: sistema parlamentare razionalizzato, semi-presid enzialismo 

francese, mix dei due precedenti .

Componenti  della Commissione furono: Michele Ainis, Augusto Barbera, 

Beniamino Caravita di Toritto, Lorenza Carlassare (dimessasi l’11 luglio), 

Elisabetta Catelani, Stefano Ceccanti, Ginevra Cerrina Ferroni, Enzo 

Cheli, Mario Chiti, Pietro Ciarlo, Francesco Clementi, Francesco D’O -

nofrio, Giuseppe De Vergottini, Giuseppe Di Federico, Mario Dogliani, 

Giandomenico Falcon, Franco Frattini, Maria Cristina Grisolia, Massimo 

Luciani, Stefano Mannoni, Cesare Mirabelli, Anna Moscarini, Ida NIcotra, 

Marco Olivetti, Valerio Onida, Angelo Panebianco, Giovanni Pitruzzella, 

Annamaria Poggi, Carmela Salazar, Guido Tabellini, Nadia Urbinati (di -

messasi il 22 agosto), Luciano Vandelli, Luciano Violante, Lorenza Violini 

e Nicolò Zanon.  
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Contemporaneamente, il governo presentò un disegno di legge co -

stituzionale per l’istituzione di un Comitato parlame ntare con poteri 

referenti (composto di 20 deputati e 20 senatori che, nelle intenzioni, 

avrebbe dovuto essere operativo in ottobre e conclud ere i lavori in feb -

braio con un testo che si avvalesse anche dei risult ati della Commis -

sione Quagliariello) . Il disegno di legge costituzionale, predisposto dal 

governo Letta, fu approvato in prima lettura dal Senato della Repubblica 

nella seduta di giovedì 11 luglio 2013 con 203 voti favorevoli, 54 contrari 

e 4 astenuti e dalla Camera dei Deputati nella seduta del 10 settembre 

2013, con 397 voti favorevoli, 132 contrari e 5 astenuti. Per l’approvazione 

definitiva il testo del governo Letta avrebbe dovuto essere riapprovato 

dalle due Camere in seconda deliberazione, ai sensi dell’art. 138 della 

Costituzione. Le vicende politiche connesse alla decadenza da Senator e 

di Silvio Berlusconi (27 novembre 2013), portarono a una  contrazione 

della maggioranza di governo e allo svanire del quorum nece ssario per 

una revisione costituzionale non soggetta a referendu m confermativo. 

La legge costituzionale Letta-Quagliariello non arrivò in  porto  e, pochi 

mesi dopo, il governo Letta cedette il posto a un esecutivo guidat o da 

Matteo Renzi (Pd) .

Il governo Renzi confermò l’impegno a modificare la Costi tuzione, ma 

scelse la strada di un disegno di legge costituzionale d i iniziativa go -

vernativa di diretta revisione della Costituzione , mediante l’ordinario 

meccanismo previsto dall’articolo 138 della Costituzione. La legge arrivò 

all’approvazione ma con la sola maggioranza assoluta, in pratica con l’as-

senso delle sole forze che sostenevano il governo e con il voto contrario 

(o l’abbandono dell’aula) di tutte le forze di opposizione. Nella Gazzetta 

U�ciale n. 88 del 15 aprile 2016 fu pubblicato il testo di legge costituzionale, 

approvato, come detto, in seconda votazione a maggioranza assoluta, ma 

inferiore ai due terzi dei membri di ciascuna Camera, recante: «Disposizioni 

per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei 

parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la 

soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte II della Costitu-

zione». Il disegno di legge costituzionale era stato presentato dal Gover-

no, a firma Renzi-Boschi (Maria Elena Boschi, ministr o per le riforme), 

l’8 aprile 2014 . Il Senato lo approvò in prima lettura, con modificazio ni, 

nella seduta dell’8 agosto 2014 (relatori  per la maggioranza erano Anna 

Finocchiaro, Pd, e Roberto Calderoli, LNA; per l’opposizione Loredana De 

Petris, Sel). La Camera approvò il testo, con modificazioni, il 10 mar zo 

2015 (relatori  per la maggioranza Francesco Paolo Sisto, Pdl e FI, ed Ema-

nuele Fiano, Pd; per le opposizioni, Danilo Toninelli, M5S, Matteo Bragan-
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tini, LNA e Stefano Quaranta, Sel). Il testo, nuovamente emendato dal 

Senato, fu approvato – in prima deliberazione - il 13 ott obre 2015, con 

178 voti favorevoli, 17 voti contrari, 7 astenuti (202 votanti). Nella seduta 

dell’ 11 gennaio 2016 la Camera approvò in prima deliberazion e, senza 

modificazioni , il testo già approvato dal Senato con 367 voti favorevoli, 

194 voti contrari e 5 astenuti (561 votanti). Il Senato quindi approvò, in 

seconda deliberazione, il 20 gennaio 2016 , il testo già approvato in pri -

ma deliberazione dalla Camera, con 180 voti favorevoli; 112 voti contrari; 

1 astenuto (maggioranza dei componenti, 161). In seconda deliberazione 

la Camera, approvò il testo, nella seduta del 12 aprile 201 6, con 361 voti 

favorevoli, 7 voti contrari, 2 astenuti (maggioranza dei componenti 316).

Referendum. Non essendo stata raggiunta la maggioranza qualificata, ri -

chiesta dall’articolo 138, di due terzi dei componenti, il provvedimento 

non fu direttamente promulgato per dare la possibilità di richiedere 

un referendum “confermativo” entro i successivi tre  mesi, facoltà già 

esercitata nello stesso mese di aprile 2016. Il referendum si tenne il 4 

dicembre 2016. La riforma fu bocciata da voto popolare  con il 59,12% 

di voti contrari a fronte del 40,88% di favorevoli (partec ipò al voto il 

65,47% degli aventi diritto) .

Contenuti della revisione: la riforma costituzionale era finalizzata all’in -

troduzione di un bicameralismo differenziato , in cui il Parlamento con -

tinuava ad articolarsi in Camera dei deputati e Senato della Repubblica, 

ma i due organi avrebbero avuto composizione diversa e funzioni in g ran 

parte differenti. Il Senato non sarebbe stato eletto a suffragio univer -

sale, bensì sarebbe stato composto da Consiglieri regio nali e Sindaci 

designati dalle Regioni. La Camera dei deputati – immuta ta nella com -

posizione – avrebbe avuto la titolarità del rapporto fi duciario e della 

funzione di indirizzo politico, nonché il controllo dell’ operato del Go -

verno . Il Senato della Repubblica (eletto indirettamente) avrebbe rap -

presentato le istituzioni territoriali, non più con 315 eletti bensì con 95 

Senatori designati dalle Regioni e fino a 5 di nomina del Capo dello Stato 

più gli ex-Presidenti della Repubblica. Certe leggi sarebbero state ad ap -

provazione bicamerale (per es. quelle Costituzionali). P er tutte le altre 

leggi sarebbe stata richiesta l’approvazione della sola C amera dei de-

putati, con varie possibilità di richiamo . Per le leggi di attuazione della 

clausola di supremazia di cui al nuovo art. 117 della Costituzione era pre-

vista una procedura “rinforzata”. Nell’ambito del nuovo procedimento 

legislativo si introduceva l’istituto del “voto a data certa” che avrebbe 

consentito al Governo tempi definiti riguardo alle deli berazioni par -
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lamentari . Era prevista l’introduzione del giudizio preventivo di legitti -

mità costituzionale sulle leggi elettorali per la Camera  e per il Senato e 

la modifica dei quorum per l’elezione del Presidente de lla Repubblica  

da parte del Parlamento in seduta comune. Al contempo, si mutavano 

le modalità di elezione dei cinque giudici della Corte c ostituzionale da 

parte del Parlamento : tre eletti dalla Camera dei deputati e due dal Se-

nato (anziché dal Parlamento in seduta comune). Riguardo agli istituti di 

democrazia diretta, veniva introdotto un nuovo quorum per la validità 

del referendum abrogativo nel caso in cui la richiesta fosse stata avan-

zata da 800.000 elettori , pari alla maggioranza dei votanti alle ultime 

elezioni della Camera. Venivano inoltre introdotti nell’ordinamento i re -

ferendum propositivi e di indirizzo , la cui disciplina era affidata ad una 

apposita legge costituzionale. Modifiche rilevanti avrebbero riguardato 

infine il titolo V della parte II della Costituzione . In particolare, si sareb -

be provveduto a sopprimere il riferimento costituzionale alle provinc e 

e rivisitato il riparto di competenza legislativa tra Stato e regioni con la 

soppressione della competenza concorrente . L’elenco delle materie di 

competenza esclusiva statale sarebbe stato profondamente modificato, 

con l’enucleazione di nuovi ambiti materiali. Prevista infine  l’introdu -

zione della cosiddetta “clausola di supremazia”, che avr ebbe consentito 

alla legge dello Stato, su proposta del Governo, di interven ire in materie 

di competenza regionale a tutela dell’unità giuridica o economica della 

Repubblica o dell’interesse nazionale . La revisione del titolo V non si 

sarebbe applicata nei confronti delle Regioni a statuto speciale e delle 

Province autonome sino alla revisione dei rispettivi statuti, sulla base di 

intese con gli enti interessati. Prevista la soppressione del CNEL . 
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Mario Barbi, giornalista, è il 

direttore de “leS�de”. È stato 

Corrispondente in Germania 

dei “Quotidiani Associati” negli 

anni ’80 �no ai primi ’90 ed ha 

collaborato con Radio Popolare 

(Milano), Wdr e Dlf (Colonia). 

Come esperto di media ha svolto 

incarichi direttivi alla Presiden -

za del Consiglio (’96-’98), nel 

Gruppo Espresso-Holding (’98-

’01) ed all’AGCom (‘01-‘05). Il 

suo impegno politico è stato nelle 

�la del centrosinistra. Ulivista e 

referendario, co-fondatore del 

Pd, dal quale si allontana a �ne 

2013, è stato deputato della Re-

pubblica nelle legislature 2006-

08 e 2008-13. Ha coordinato il 

Comitato “Riformisti per il NO”, 

che si opponeva alla riforma co-

stituzionale nel referendum del 

dicembre 2016.
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Gianfranco Pasquino è Professore 

emerito di Scienza Politica nell’U-

niversità di Bologna. Ha insegna-

to in diverse Università italiane 

ed internazionali (Washington 

D.C, Los Angeles, Oxford) ed è 

attualmente Life Fellow di Clare 

Hall, Cambridge. Senatore della 

Repubblica per la Sinistra Indi-

pendente e per i Progressisti dal 

1983 al 1996, ha fatto parte della 

Commissione Bozzi ed è stato fra 

i promotori dei referendum del 

1991 e del 1993. Già Direttore della 

rivista “il Mulino” e della “Rivista 

Italiana di Scienza Politica”, ha 

condiretto con Norberto Bobbio e 

Nicola Matteucci il Dizionario di 

Politica ed ha recentemente pub-

blicato “L’Europa in trenta lezio-

ni”(UTET). Dal luglio 2005 è socio 

dell’Accademia dei Lincei e dal 

2011 fa parte del Consiglio Scien-

ti�co dell’Enciclopedia Italiana. 

�‘–“›��˜–š‘ž›™—�
Marco Gervasoni è professore 

ordinario di Storia contempo-

ranea all’Università del Molise, 

docente di Storia comparata alla 

Luiss Guido Carli, è presidente 

del Comitato storico scienti�co 

della Fondazione Craxi. Edito-

rialista del “Messaggero”, il suo 

ultimo libro è “La Francia in 

nero. Storia dell’estrema destra 

dalla Rivoluzione a Marine Le 

Pen” (Marsilio, 2017).
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Giovanni Guzzetta è Professore 

ordinario di Diritto costituzio -

nale all’Università di Roma Tor 

Vergata. Vicepresidente del Con-

siglio di Presidenza della Giu-

stizia amministrativa, membro 

del Collegio Garante della Co-

stituzionalità delle Norme del-

la Repubblica di San Marino, è 

stato Vicepresidente della Scuo-

la Superiore della Magistratura 

italiana. Componente dell’As-

sociazione italiana dei costitu-

zionalisti, collaboratore di vari 

organi parlamentari ed è stato 

capo di Gabinetto del Ministro 

per la Pubblica Amministrazione 

e l’Innovazione. Saggista, colla-

bora con diverse testate e riviste 

ed ha all’attivo numerose pub-

blicazioni nel campo del diritto 

costituzionale e amministrativo, 

italiano e comunitario. 
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È professore ordinario di Diritto 

costituzionale presso l’Università 

degli Studi di Padova. Avvocato 

cassazionista, è tra i principa-

li estensori della legge delega in 

materia di federalismo �scale, 

ricoprendo dal 2009 al 2015 l’in-

carico di Presidente della Com-

missione tecnica paritetica per 

l’attuazione. È stato componente 

della Commissione per il riordi-

no della legislazione in materia 

ambientale, capo Dipartimento 

del Ministero per le riforme Co-

stituzionali nel governo Letta, 

Vicepresidente della Fondazione 

per la Sussidiarietà. Saggista ed 

autore di numerose pubblicazio-

ni, collabora con diverse testate 

giornaliste. È Presidente dell’In-

ternational Center for Subsidia-

rity and Development, membro 

dell’Agenzia per le Onlus e Consi-

gliere di amministrazione di Isfol.
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Carlo Nordio è stato Procuratore 

Aggiunto della Repubblica di Ve-

nezia. Entrato in Magistratura nel 

1977 ha condotto l’inchiesta sulla 

colonna veneta delle Brigate Ros-

se, sui sequestri di persona e quel-

la sulla “Tangentopoli Veneta” e le 

“Coop rosse”. Già consulente della 

Commissione Parlamentare per il 

terrorismo e le stragi, Presidente 

della Commissione per la riforma 

del codice penale e Coordinatore 

della Commissione di studio del-

la Presidenza del Consiglio sullo 

status degli amministratori locali, 

è autore di numerose pubblicazio-

ni, prevalentemente di carattere 

economico e societario. Saggista di 

vari volumi sullo stato del sistema 

giudiziario, è editorialista de “Il 

Messaggero” e del “Gazzettino di 

Venezia” e Presidente della giuria 

del premio letterario Campiello 

per il 2018. 

���������
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Francesco Verbaro è editorialista 

per “Il Sole24ore” in materia di 

lavoro e PA ed autore di artico-

li e saggi in materia di welfare. 

Dirigente presso il Dipartimen-

to della Funzione Pubblica della 

Presidenza del Consiglio dei Mi-

nistri, ha ricoperto la carica di 

Vice Capo di Gabinetto del Mi-

nistro per la Funzione Pubblica 

e l’incarico di Direttore generale 

dell’U�cio per il personale del -

le pubbliche amministrazioni. 

Già Segretario generale del Mi-

nistero del Lavoro e delle Poli-

tiche sociali, svolge attività di 

docenza in materia di diritto del 

lavoro, organici, organizzazione 

degli enti locali personale pres-

so la Scuola Superiore della PA. 

Nominato nel 2013 Presidente 

dell’Ente bilaterale Formatemp 

con responsabilità di coordina-

mento e di indirizzo, dal 2014 è 

il General advisor dell’Associa-

zione degli Enti Previdenziali 

Privati. 
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Lorenzo Castellani è assegnista 

di ricerca e assistente di cattedra 

presso l’università LUISS Guido 

Carli. Nel 2016 ha conseguito il 

dottorato in Political History 

presso l’IMT di Lucca. E’ stato 

visiting research fellow presso il 

King’s College di Londra e di-

rettore scienti�co della Fonda-

zione Luigi Einaudi. Editoria-

lista e saggisti, i suoi scritti e le 

sue pubblicazioni accademiche 

vertono prevalentemente sulla 

storia delle istituzioni e delle po-

litiche pubbliche. 
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Dino Cofrancesco è Professore 

Emerito di Storia delle dottrine 

Politiche all’Università di Geno-

va. Dopo una militanza giovani-

le nelle �le del PSI su posizioni 

riformistiche, ma fortemente 

critiche nei confronti della ‘terza 

via’ e della cultura azionista, si è 

dedicato all’attività accademica, 

insegnato nelle facoltà di Scienze 

Politiche di Trieste e Pisa ed alla 

collaborazione con giornali e ri-

viste di area liberale, lato sensu. 

Editorialista di numerose testate 

tra cui “Il Foglio”, “Il Giornale”, 

“Il Secolo XIX”, è saggista pro-

lifero ed a�ermato. Tra i suoi 

scritti ricordiamo “Gramscia-

zionismo e dintorni” (Ed. Co-

stantino Marco), “La democrazia 

liberale (e le altre)” (Rubbettino) 

e “Debiti. Percorsi tra Storia e 

memoria” (Sapere Edizioni).
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Giovanni Tria è Professore or-

dinario di Economia politica e 

Preside della Facoltà di Econo-

mia dell’Università degli Studi di 

Roma Tor Vergata. Membro del 

CdA della Fondazione Economia 

Tor Vergata, è stato Presidente 

della Scuola Nazionale di Ammi-

nistrazione, delegato del governo 

italiano nel Governing Body 

dell’International Labour o�ce 

(ILO), del Management Board 

of the MENA-OECD Governan-

ce Programme Training Centre, 

Chair dello Steering Committee 

of the OECD Network of Scho-

ols of Government e del OECD 

Innovation Strategy Expert Ad-

visory Group. Economista, ha 

maturato esperienze accademica 

e professionale nei campi dello 

sviluppo economico, delle poli-

tiche macroeconomiche, �scali 

e dell’economia del crimine, la-

vorando come esperto economico 

per varie istituzioni italiane e 

organizzazioni internazionali. 

�‘›”›��‘š›™‘
Paolo Savona è Professore eme-

rito di Politica economica. Già 

direttore al Servizio Studi della 

Banca d’Italia, ha fatto parte del 

gruppo di lavoro che ha elabo-

rato il primo modello econome-

trico dell’economia italiana. Ha 

condotto ricerche sulla creazione 

monetaria internazionale, sul 

mercato dei derivati, sui divari 

di produttività Nord-Sud. Mi -

nistro dell’Industria nel Governo 

Ciampi, è stato Segretario ge-

nerale per la Programmazione 

economica, Capo del Diparti-

mento per le Politiche Comuni-

tarie e Coordinatore del Comi-

tato Tecnico per la Strategia di 

Lisbona. Saggista ed autore di 

innumerevoli volumi, pur favo-

revole all’uni�cazione europea, 

ha criticato �n dall’inizio le fon -

damenta della costruzione che si 

andava negoziando de�nendola 

“dai piedi di argilla”. 

�™¤˜”›��˜��‘••—‘
Angelo De Mattia è stato il Di-

rettore centrale della Banca d’I-

talia dove, entrato giovanissimo, 

è rimasto per 40 anni percorren-

do all’interno dell’Istituto tutti 

i gradini della carriera. For-

mazione giuridica con speciale 

competenza di “Istituzionalista”, 

è pubblicista e commentatore di 

fatti economico-istituzionali. 

Saggista, interviene nel dibatti-

to pubblico dal 1978 con inter-

venti su quotidiani, periodici e 

riviste specializzate. Collabora 

attualmente, tra l’altro, con il 

quotidiano M&F. E’ membro 

dell’U�cio studi della Fondazio -

ne Generali nelle aree di ricerca 

macroeconomica e della regola-

mentazione �nanziaria compe-

tenze che gli derivano dalla sua 

lunga attività a Via Nazionale e 

che, nell’ultimo periodo della sua 

attività, lo hanno visto guidare 

la segreteria particolare del di-

rettorio con il Governatore An-

tonio Fazio.
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Vincenzo Boccia, imprenditore 

nel settore gra�co-industriale, 

è l’Amministratore delegato del-

la Arti Gra�che Boccia S.p.A., 

azienda di famiglia fondata dal 

padre nel secondo dopoguerra. 

Laureato in economia e com-

mercio all’Università degli studi 

di Salerno, inizia la sua carriera 

nel mondo dell’organizzazione 

delle imprese nel 2000, rico-

prendo il ruolo di presidente na-

zionale dei Giovani imprendito-

ri. Già presidente regionale per 

la Campania della Piccola In-

dustria nel 2003, vicepresidente 

nazionale nel 2005 e, dallo stes-

so anno, anche vicepresidente 

nazionale di Con�ndustria. Ha 

ricoperto, tra gli altri, l’incarico 

di Presidente di Con�ndustria 

Assafrica&Mediterraneo di cui è 

rimasto presidente onorario e la 

presidenza del Comitato tecnico 

Credito e Finanza. Dal 31 marzo 

2016 è il trentesimo Presidente di 

Con�ndustria.

�‘¥’˜–•›��—™—
Lamberto Dini è stato il Presi-

dente del Consiglio dei Ministri. 

Dopo la laurea in economia con-

seguita all’Università di Firenze, 

ha condotto postgraduate studies 

alle Università di Minnesota e 

Michigan entrando subito dopo 

al Fondo Monetario Internazio-

nale come economista, diven-

tandone Direttore esecutivo nel 

1976. Direttore generale della 

Banca d’Italia dal 1979, nel 1994 

lascia Via Nazionale per rico-

prire l’incarico di Ministro del 

Tesoro nel primo Governo Ber-

lusconi, delega che assumerà 

anche dal gennaio 1995 al mag-

gio 1996 da Palazzo Chigi. Eletto 

in Parlamento nel 1996 diventa 

Ministro degli A�ari esteri. Vice 

Presidente del Senato nella XIV 

legislatura è Presidente della 

Commissione A�ari esteri della 

stessa camera nelle due succes-

sive. Vice Presidente del Partito 

Liberal Democratico Europeo 

dal 2001 al 2004, è stato anche 

membro della Convenzione sul 

futuro dell’Europa.

�—¡”—›��‘¦˜””—�
Giulio Sapelli, professore ordi-

nario all’Università degli Studi 

di Milano, unisce economia, sto-

ria, �loso�a, sociologia e cultura 

umanista in una sintesi origina-

le e profonda. Tra le voci più ori-

ginali e fuori dal coro nel mondo 

degli economisti nostrani, ha 

insegnato e svolto attività di ri-

cerca presso la London School of 

Economics and Political Science, 

l’Università Autonoma di Bar-

cellona e l’Università di Buenos 

Aires. Già Consigliere di ammi-

nistrazione dell’Eni, è stato Pre-

sidente della Fondazione Monte 

dei Paschi di Siena, membro del 

CdA di Unicredit Banca d’Im-

presa ed ha fatto parte di diversi 

comitati scienti�ci di imprese, 

fondazioni e istituti. Intellettua -

le poliedrico, collaboratore di di-

verse testate, ha all’attivo più di 

400 pubblicazioni. 
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Eugenio Capozzi è professore or-

dinario di storia contemporanea 

presso l’Università degli Studi di 

Napoli “Suor Orsola Benincasa”. 

Membro del collegio dei docenti 

del dottorato di ricerca in “Po-

litics: History, theory, science” 

presso la LUISS Guido Carli di 

Roma e del Consiglio scienti�co 

della rivista “Ventunesimo Seco-

lo” è componente della redazione 

della rivista “Ricerche di Storia 

Politica” e del Comitato scienti-

�co della Scuola di Giornalismo 

“Suor Orsola Benincasa”. Saggi-

sta, ha, tra i tanti volumi, pub-

blicato “Partitocrazia. Il ‘regime’ 

italiano e i suoi critici “ (Ed. 

Guida), “Le mura della libertà. 

Dal costituzionalismo all’uni-

versalismo liberaldemocratico” 

(Editoriale Scienti�ca) e “Sto-

ria dell’Italia moderata. Destre, 

centro, anti-ideologia, antipo-

litica nel secondo dopoguerra” 

(Rubbettino). 

�›§‘�
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So�a Ventura è professore asso-

ciato presso l’Università di Bo-

logna, Dipartimento di Scienze 

Politiche e Sociali, dove tiene i 

corsi di Politica comparata, di 

Leadership e Comunicazione 

politica, e di Leadership dans 

les démocraties contemporai-

nes. Collabora come docente a 

contratto con la School of Go-

vernment dell’Università Luiss 

Guido Carli di Roma. Autrice di 

numerosi volumi, tra i suoi vo-

lumi ricordiamo: “Una splendi-

da cinquantenne: La Quinta Re-

pubblica francese” (Il Mulino), 

“Il racconto del capo. Berlusconi 

e Sarkozy” (Laterza) e “Renzi & 

Co. Il racconto dell’era nuova” 

(Rubbettino). 

�™•›™—›�
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Antonio Varsori, tra i maggiori 

storici dell’integrazione europea, 

è professore ordinario di storia 

delle Relazioni internazionali 

all’Università di Padova dov’è 

titolare della cattedra “Jean 

Monnet”. E’ stato “research asso-

ciate” dell’Università di Reading, 

“visiting fellow” dell’Università 

di Southampton e per due volte 

“professeur invité” dell’Univer-

sità Sciences Po di Parigi. Fra 

i responsabili della “European 

summer school on the Cold War”, 

“Associate fellow” del centro 

“Ideas” della London School of 

Economics e del centro di ricerca 

IRICE dell’Università di Parigi I 

Sorbona è presidente del “grou-

pe de liaison des historiens de 

l’Europe contemporaine auprés 

la Commission Européenne” e 

membro del comitato scienti�co 

di riviste storiche di livello in -

ternazionale. Ha al suo attivo 

oltre duecento pubblicazioni in 

italiano, inglese, francese, tede-

sco e spagnolo.
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Andrea Margelletti è docente 

presso la Facoltà di Scienze delle 

Investigazioni e della Sicurez-

za dell’Università di Perugia e 

Narni, presso la Scuola di For-

mazione della Presidenza del 

Consiglio, la Scuola U�ciali e 

Sottu�ciali dell’Arma dei Ca -

rabinieri, la Scuola Superiore 

della Polizia di Stato, l’Istitu-

to Alti Studi per la Difesa della 

Stato Maggiore della Difesa, il 

Centro Studi Post-Con�ict Ope-

rations dell’Esercito Italiano, il 

Centro Addestramento di Spe-

cializzazione della Guardia di 

�nanza ed il Centro Interforze 

Intelligence dello Stato Maggiore 

della Difesa. Consigliere Strate-

gico del Ministro della Difesa dal 

marzo 2012, è stato membro del 

Comitato Consultivo della Com-

missione Internazionale sulla 

Non Proliferazione e il Disarmo 

nucleare. Commentatore per i 

principali network nazionali 

ed internazionali, è il primo ed 

unico membro onorario delle 

Forze Speciali italiane.

�‘–—‘��—›š‘™™‘��‘¤”—˜
Maria Giovanna Maglie è una 

giornalista ed inviata di guer-

ra, analista esperta di politica 

internazionale. Corrispondente 

ed editorialista per la Rai, “l’U-

nità”, “Il Giornale”, “Il Mattino”, 

“Libero”, “l’Intraprendente” e 

Dagospia è opinionista di tra-

smissioni radiofoniche e televi-

sive, di politica ed attualità, per 

la Rai, Radio Radicale, Radio24, 

Il Foglio, RaiNews24. Autrice 

prolifera ha vergato la biogra�a 

best seller della Fallaci dal titolo 

“Oriana, incontri e passioni di 

una grande italiana” (Monda-

dori) e numerosi volumi sulle 

vicende d’oltreoceano tra cui 

“Presidente Clinton”, “Vendetta 

di Stato, la pena di morte ne-

gli Stai Uniti” per Marsilio. Nel 

2016 in controcorrente rispetto 

a sondaggi mainstream nostrani 

aveva predetto la vittoria di Do-

nald Trump nei suoi articoli su 

Dagospia, dai quali è stato trat-

to, nel 2017, il volume @realDo-

naldTrump.

�›£›”œ›��‘ž‘£˜—�
Rodolfo Casadei è dal 1998 l’In-

viato internazionale di “Tempi”. 

Già redattore specializzato per 

l’Africa presso il mensile “Mon-

do e Missione” diretto da padre 

Piero Gheddo, è stato redattore 

dell’annuale Rapporto sulla li-

bertà religiosa nel mondo pub-

blicato da Aiuto alla Chiesa che 

so�re, ricoprendo tra il 1998 e 

il 2004 l’incarico di speechwri-

ter del Presidente della Regione 

Lombardia. Ha svolto reportage 

in 50 paesi del mondo, soprat-

tutto africani e mediorientali, 

ed ha recentemente compiuto 

missioni in Siria, Iraq, Nagorno 

Karabakh, Benin, Togo e Costa 

D’Avorio. Autore di 11 volumi su 

tematiche internazionali, dello 

sviluppo umano e della solida-

rietà è stato insignito nel 2005 

del Premio giornalistico dell’U-

nione Cattolica della Stampa 

Italiana (UCSI) nella sezione “Il 

genio della donna”. 
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Roberto Lovari è fondatore e di-

rettore della rivista on line www.

BrasileeSudAmerica.com. Lau-

reato in Scienze politiche, �n 

dalla giovane età si dedica alla 

politica, divenendo un dirigente 

del PSI e ricoprendo gli incarichi 

di presidente della Provincia di 

Roma e, negli anni duemila, di 

Consigliere capitolino. Scoprito-

re della cittadina di Bahia negli 

anni ’80 comincia a frequentar-

la assiduamente e, nel decennio 

successivo, dà vita ad un pro-

getto di solidarietà. Autore di 

un volume sulla città carioca. 

Docente di corsi di Storia con-

temporanea presso l’Università 

Cattolica di Salvador de Bahia 

in Brasile, da anni anima sulle 

frequenze di Radio Radicale una 

rubrica settimanale sull’America 

Latina.

�™£–˜‘��¦—–—
Andrea Spiri è Dottore di ricerca 

in Storia politica dell’età con-

temporanea presso l’Alma Mater 

Studiorum di Bologna, collabora 

con la cattedra di Teoria e sto-

ria dei movimenti e dei partiti 

politici alla Luiss Guido Carli di 

Roma. Nel 2013 è stato consulen-

te presso la Struttura di missione 

per il supporto alle iniziative del 

Governo in materia di riforme 

costituzionali e dal gennaio 2017 

ricopre il ruolo di consigliere per 

le tematiche culturali del mini-

stro degli A�ari esteri. Tra le sue 

pubblicazioni: “Io parlo, e conti-

nuerò a parlare. Note e appunti 

sull’Italia vista da Hammamet” 

(Mondadori) e “S�da all’Occi -

dente. Il terrorismo islamico e le 

sue conseguenze” (Rubettino).  
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Francesco Cossiga è nato a Sas-

sari il 26 luglio 1928. 8° Presi-

dente della Repubblica Italiana è 

morto il 17 agosto 2010. Iscrittosi 

alla Democrazia Cristiana a 17 

anni, negli anni universitari ha 

ricoperto ruoli di primo pia -

no nella FUCI. Deputato della 

Repubblica nel 1958, diviene il 

più giovane sottosegretario alla 

difesa nel terzo governo Moro. 

Ministro per l’organizzazione 

della pubblica amministrazione 

e per le Regioni e poi dell’Inter-

no, è Presidente del Consiglio 

dei Ministri dall’estate del 1979 

all’autunno dell’anno succes-

sivo. Divenuto presidente della 

Repubblica il 3 luglio del 1985, si 

dimise il 28 aprile 1992, due mesi 

prima della scadenza naturale. 

Celebri le sue “picconate’ al si-

stema, la sua presidenza è stata 

oggetto di furiosi scontri, culmi-

nati con la richiesta parlamen-

tare di messa in stato d’accusa 

ritenute poi manifestatamente 

infondate dal Comitato parla-

mentare.

‚˜™˜£˜••›��–‘¨—
Benedetto Craxi, detto Bettino, è 

nato a Milano il 24 febbraio 1934. 

Morto in esilio, ad Hammamet, il 

19 gennaio 2000, è stato Segreta-

rio del Partito Socialista Italiano 

dal 1976 al 1993. Presidente del 

Consiglio dei ministri dal 4 ago-

sto 1983 al 17 aprile 1987, guida 

il governo più longevo della pri-

ma repubblica. Vicepresidente 

dell’Internazionale socialista per 

16 anni, dal dicembre del 1989 

fu rappresentate personale del 

Segretario generale dell’Onu, 

Perez De Cuellar, per i problemi 

dell’indebitamento dei Paesi in 

via di sviluppo ed il 28 febbra-

io 1991 fu nominato dallo stesso 

consigliere speciale per i proble-

mi dello sviluppo, della pace e 

della sicurezza.
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